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Descentralización y sostenibilidad fiscal subnacional: 




Este documento analiza los determinantes del desempeño fiscal de los municipios y 
departamentos de Colombia, su sostenibilidad fiscal a corto y largo plazo a través de 
un mapa de sostenibilidad fiscal, y su riesgo financiero. Este análisis constituye un 
medio para identificar, además de la situación fiscal, las dificultades y fortalezas de 
cada entidad territorial. Así, se evidencia que variables como el tamaño de la población, 
la dependencia fiscal, el cumplimiento de los límites de gasto de funcionamiento 
establecidos en la Ley 617 de 2000, además de algunas variables políticas, tienen 
impacto sobre la capacidad de pago de la deuda territorial y el superávit primario. 
Respecto a la sostenibilidad fiscal, en términos generales se evidencia una mejora al 
comparar los períodos de análisis 1997-2000 y 2001-2007. Para los departamentos, 
la mejora más notoria se observó en la sostenibilidad a corto plazo, mientras que 
para los municipios correspondió a la sostenibilidad de largo plazo. A partir de los 
resultados se proponen estrategias que la agenda pendiente de descentralización 
debería contemplar.
Clasificación JEL: H70, H74, O54
Palabras  claves:  descentralización,  sostenibilidad  fiscal  subnacional,  América 
Latina.
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Decentralization and Fiscal Performance Sub-National Fiscal 
Sustainability: The Case of Colombia
Abstract
This paper examines the determinants of fiscal performance of municipalities and 
departments of Colombia in addition to their fiscal sustainability both in the short 
and in long term. This analysis provides a way to identify, in addition to the fiscal 
situation, the difficulties and the strengths of each territorial entity. Thus, the evidence 
indicates that variables such as population size, fiscal dependence, and compliance 
with spending limits set forth in Law 617 of 2000, plus some political variables, have 
some impact on the ability to pay territorial debt and primary surplus. Regarding fiscal 
sustainability, an overall improvement is evident when comparing the 1997-2000 and 
2001-2007 analysis periods.  For departments, the most noticeable improvement was 
observed in the short-term sustainability, while municipalities accounted for a long-
term sustainability. A number of strategies are suggested based on the results, which 
the pending agenda of decentralization should take into consideration.
JEL Classification: H70, H74, O54
Key words: Decentralization, Sub-National Fiscal Sustainability, Latin America3
1.   Introducción
En Colombia el proceso de descentralización se profundizó a partir de la década 
de los noventa con la promulgación de la Constitución de 1991. Como resultado, se 
transfirieron gradualmente más de la mitad de los ingresos corrientes de la nación a las 
entidades territoriales y se modificaron sus competencias y responsabilidades. En un 
principio no se establecieron reglas claras en materia de sostenibilidad fiscal, lo que 
ocasionó que en la década de los noventa muchas entidades territoriales incurrieran 
en aumentos desproporcionados del gasto, déficit territorial y sobreendeudamiento. 
Frente a esta crisis fiscal, a finales de los noventa y principios de la primera década 
del siglo XX se dictaron una serie de medidas de responsabilidad y disciplina fiscal 
enfocadas principalmente en el control del gasto (Ley 617 de 2000), el fortalecimiento 
de los ingresos de recaudo propio (Ley 488 de 1998 y 788 de 2003), la reforma de 
las transferencias intergubernamentales (Ley 715 de 2001) y la regulación al crédito 
territorial (Ley 358 de 1997). 
Dieciocho años después, las entidades territoriales presentan resultados diversos en 
su desempeño fiscal. Por un lado, un grupo de municipios y departamentos muestra 
desempeños alentadores, mientras que otro registra resultados fiscales deficientes. 
Por tanto, es necesario preguntarse ¿qué entidades territoriales presentan mejor 
desempeño fiscal?, ¿qué factores les permiten tener mejores resultados financieros 
que otras entidades? y ¿cuál es el impacto de las reglas fiscales en la sostenibilidad 
fiscal? 
Este estudio busca dar respuesta a estos interrogantes y para ello se estructura 
de  la  siguiente  manera.  La  sección  2  describe  el  proceso  de  descentralización 
en Colombia. La sección 3 analiza la evolución de los resultados del desempeño 
fiscal de las entidades territoriales. Se evalúan indicadores como la dependencia 
de las transferencias, la generación de recursos propios, la autofinanciación de los 
gastos de funcionamiento, la magnitud de la inversión, el déficit fiscal, entre otros. La 
sección 4 analiza los determinantes del desempeño fiscal de las administraciones 
territoriales,  siguiendo  la  metodología  de  Braun  y  Llanch  (2010).  La  sección  5 
examina la sostenibilidad fiscal de los gobiernos subnacionales clasificándolos en 
tres grupos de riesgo fiscal de acuerdo con los resultados de los indicadores fiscales. 
Finalmente la sección 6 presenta las conclusiones.
2.   El proceso de descentralización en Colombia
Durante la mayor parte el siglo XX Colombia tuvo un sistema fiscal centralizado4,   
donde el Gobierno nacional era el principal recaudador de impuestos y asumía 
la mayor parte de los gastos. De acuerdo con Cano (1994) “los departamentos y 
municipios colombianos no tuvieron autonomía fiscal ni administrativa durante casi 
un siglo” . Fue recién a finales de los sesenta que Colombia dio los primeros pasos 
4  Para mayor detalle sobre el proceso de descentralización ver Sánchez (2008).4
en el proceso descentralización. Este proceso se fortaleció en la década de los 
ochenta con el establecimiento de la elección popular de alcaldes5 y se profundizó 
con la Constitución Política de 1991, cuando se elevaron a rango constitucional 
las  transferencias  de  recursos  hacia  los  Gobiernos  subnacionales,  cambiaron 
las responsabilidades entre los diferentes niveles de Gobierno y se estableció la 
elección popular de gobernadores.6
2.1.  Sistema de transferencias intergubernamentales
2.1.1.  El situado fiscal y la participación de los municipios (1993-2001)
La Constitución de 1991 diseñó el marco general para transferir recursos desde el 
Gobierno central hacia los Gobiernos subnacionales. Así, entre 1993 y el 2001 se 
establecieron dos tipos de transferencias: el situado fiscal dirigido a los departamentos 
y la participación de los municipios, orientada hacia los entes municipales, ambos 
atados al comportamiento de los ingresos corrientes de la nación (ICN). Al respecto, 
la Constitución estableció que los recursos de la participación de los municipios 
estarían conformados por un 14% de los ICN en 1993 y que debían incrementarse 
en un punto porcentual cada año hasta alcanzar un 22% para el 2000. Por su parte, 
la Ley 60 de 1993 estableció que los recursos del situado fiscal estarían conformados 
por un 23% de los ICN para 1994, un 23,5% para 1995 y un 24,5% entre 1996 y el 
2001. 
En cuanto a la distribución de los recursos entre departamentos, se estableció que 
el 15% de los recursos del situado fiscal se distribuiría por partes iguales entre 
los departamentos, el distrito capital y los distritos especiales. El 85% restante se 
repartiría proporcionalmente al número de usuarios actuales y potenciales de los 
servicios de educación y salud, teniéndose en cuenta criterios como el esfuerzo 
fiscal y la eficiencia administrativa (Barón y Roca, 2003). 
En el caso de la distribución de los recursos entre municipios, la participación de 
los municipios se distribuiría según los siguientes criterios: un 60% en proporción 
directa  al  número  de  habitantes  con  necesidades  básicas  insatisfechas  (NBI)  y 
al nivel relativo de pobreza de la población, y el restante 40% en función de la 
población total, la eficiencia fiscal y administrativa, el progreso en la calidad de vida 
y la población menor de 50.000 habitantes. 
5  Los alcaldes son la máxima autoridad de los municipios. Están encargados de presentar el presu-
puesto y las diversas iniciativas de gasto e impuestos a la autoridad legislativa municipal. Tienen 
bajo su cargo la prestación de servicios de salud, agua potable y alcantarillado, y la construcción 
de infraestructura para la educación primaria y secundaria a nivel municipal.
6  Los gobernadores representan la máxima autoridad de los departamentos. Coordinan junto, con 
el Presidente de la República, la ejecución de la política económica y social del departamento y la 
toma decisiones sobre el orden público.5
Respecto  al  detalle  del  uso  de  los  recursos  del  situado  fiscal  dentro  de  cada 
departamento, se debería asignar como mínimo un 60% a educación y un 20% 
a  salud,  destinándose  el  20%  restante  a  cualquiera  de  ambos  sectores  según 
las metas de cobertura y las fuentes de financiación. El uso las participaciones 
municipales dentro de cada municipio, mientras tanto,  debía destinar un 30% a 
educación, un 25% a salud, un 20% a agua potable y saneamiento básico y un 20% 
a libre inversión. El 5% restante se asignaría a educación física, recreación, deporte, 
cultura y aprovechamiento del tiempo libre.7
2.1.2.  El sistema general de participaciones desde el 2001 hasta el 
presente
El sistema condujo al incremento del desequilibrio fiscal que puso en riesgo la 
sostenibilidad fiscal y la estabilidad macroeconómica. Esto, sumado a los pocos 
incentivos  que  tenían  los  entes  subnacionales  para  generar  recursos  propios, 
condujo a la modificación de la fórmula de las transferencias intergubernamentales 
y a la introducción del sistema general de participaciones (SGP), el cual rige hasta 
hoy. El SGP consiste en un fondo único de recursos que remplazó al situado fiscal 
y a las participaciones municipales. Sus recursos se conformaron en el 2001 por 
la suma del situado fiscal y la participación de los municipios, y se establecieron 
mediante actos legislativos posteriores aumentos anuales según la inflación más 
una tasa de crecimiento adicional. 
La Ley 715 de 2001 estableció criterios de distribución del SGP en función del 
mejoramiento de la cobertura y la calidad en la prestación de los servicios. Del total 
de recursos que conforman el SGP, cada año se deduce un monto equivalente al 4% 
para el Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales (Fonpet) y otros 
gastos. Del 96% restante, un 58,5% se asignaba a educación,  un 24,5% a salud y 
un 17% a propósito general, que incluía partidas para agua potable y saneamiento 
básico, pero sin asignaciones específicas. 
La participación del SGP para educación se distribuye según criterios de población 
atendida,  población  por  atender  y  un  indicador  de  pobreza  certificado  por  el 
Departamento Administrativo Nacional de Estadística (DANE). La participación para 
salud financia gastos en los siguientes componentes: financiación a la población 
pobre  mediante  subsidios  a  la  demanda,  prestación  de  servicios  de  salud  a  la 
población pobre no asegurada con los subsidios a la demanda y acciones de salud 
pública. La asignación porcentual de los recursos entre los tres componentes es 
responsabilidad del Gobierno central. 
En el 2007 se modificó la distribución del componente de propósito general. Así, 
la Ley 1176 estableció que de un 17% del SGP originalmente asignado a este 
componente, un 5,4% se asignaría a agua potable y saneamiento básico y un 11,6% 




























































sector educación sector salud propósito general otros usos  
 
Fuente: Elaboración propia con datos del DNP. 
 
 
2.2.  Distribución de los impuestos entre los diferentes niveles de Gobierno 
 
Los impuestos constituyen la fuente de recursos propios de los Gobiernos. A nivel territorial su 
recaudo depende exclusivamente de la capacidad fiscalizadora de cada Gobierno subnacional, sin 
injerencia del Gobierno central. En el ámbito municipal, el sistema tributario incluye 19 tipos de 
impuestos y tasas. Sin embargo, el 90% del recaudo se concentra en sólo tres impuestos: el 
impuesto predial, el impuesto a los ingresos brutos de la industria y el comercio, y la sobretasa a 
la gasolina. En el ámbito departamental, el sistema tributario incluye los impuestos a la cerveza, 
los cigarrillos y el tabaco, el registro y la anotación, y los timbres y vehículos. La base fiscal de 
los municipios es mayor que la de los departamentos.  
Los ingresos tributarios, como porcentaje del PIB, permanecieron relativamente estables 
en todos los niveles del Gobierno entre 1996 y el 2000 y comenzaron a aumentar a partir del 
2001.  En  el  ámbito  subnacional,  este  dinamismo  fue  mayor  para  los  ingresos  tributarios 
municipales que para los departamentales (Figura 2figura 2). Este dinamismo puede atribuirse a 
las reformas adoptadas en la materia, como la Ley 488 de 1998, que aumentó la sobretasa de la 
gasolina y creó el impuesto a los vehículos y automotores; la Ley 788 del 2003, que nuevamente 
aumentó la sobretasa de la gasolina y modificó la estructura del impuesto a los licores, y la Ley 
Figura 1. Distribución de las transferencias por sectores, 1996-2006 
se destinaría a propósito general. En cuanto al uso de estos recursos dentro de 
cada ente territorial, se estableció que los municipios clasificados en las categorías 
4, 5 y 6 podrían destinar libremente hasta un 42% de lo asignado a los rubros como 
inversión u otros gastos inherentes al funcionamiento de la administración municipal.
Esta ley también determinó que si se llegaran a alcanzar las coberturas universales y 
se cumplieran los estándares de calidad establecidos en los sectores de educación, 
salud o servicios públicos domiciliarios de agua potable y saneamiento básico, la 
entidad territorial en cuestión podría destinar los recursos excedentes a inversión en 
otros sectores de su competencia. 
Con base en lo anterior, se deduce que las transferencias intergubernamentales 
están altamente condicionadas a la prestación de servicios sociales y públicos. 
Como se puede ver en la figura 1, del total de recursos transferidos a los Gobiernos 
subnacionales hasta el 2006, aproximadamente el 80% se destinaba a la inversión en 
los sectores de salud (25%) y educación (55%). El cambio de fórmula de distribución 
de  las  transferencias  intergubernamentales  favoreció  al  sector  educación,  pues 
entre el 2001 y el 2002 el porcentaje de transferencias destinadas a ese sector se 
incrementó en un 6%, en tanto que el del sector salud disminuyó en un 2%. 
Figura 1. Distribución de las transferencias por sectores, 1996-2006
 
Fuente: Elaboración propia con datos del DNP.
2.2.  Distribución de los impuestos entre los diferentes niveles de 
Gobierno
Los impuestos constituyen la fuente de recursos propios de los Gobiernos. A nivel 
territorial su recaudo depende exclusivamente de la capacidad fiscalizadora de cada 7
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1111 de 2006, que cambió la estructura tributaria de los impuestos a los cigarrillos. Sin embargo, 
es necesario promover opciones para aumentar los ingresos propios buscando eficiencia, equidad 
y viabilidad administrativa.  
 
 




















2.3. Distribución de las funciones de gasto entre los diferentes niveles de Gobierno  
 
Respecto  al  gasto  público,  no  existe  una  ley  orgánica  que  establezca  la  distribución  de 
responsabilidades entre el Gobierno central y las entidades territoriales. No obstante, las Leyes 
60 de 1993 y 715 de 2001 dictan algunas normas en materia de recursos y competencias para los 
tres  niveles  de  Gobierno.  En  general  la  mayoría  de  las  responsabilidades  asignadas  a  los 
















































































































































Gobierno subnacional, sin injerencia del Gobierno central. En el ámbito municipal, 
el sistema tributario incluye 19 tipos de impuestos y tasas. Sin embargo, el 90% del 
recaudo se concentra en sólo tres impuestos: el impuesto predial, el impuesto a 
los ingresos brutos de la industria y el comercio, y la sobretasa a la gasolina. En el 
ámbito departamental, el sistema tributario incluye los impuestos a la cerveza, los 
cigarrillos y el tabaco, el registro y la anotación, y los timbres y vehículos. La base 
fiscal de los municipios es mayor que la de los departamentos. 
Los  ingresos  tributarios,  como  porcentaje  del  PIB,  permanecieron  relativamente 
estables en todos los niveles del Gobierno entre 1996 y el 2000 y comenzaron a 
aumentar a partir del 2001. En el ámbito subnacional, este dinamismo fue mayor 
para los ingresos tributarios municipales que para los departamentales (figura 2). 
Este dinamismo puede atribuirse a las reformas adoptadas en la materia, como 
la Ley 488 de 1998, que aumentó la sobretasa de la gasolina y creó el impuesto 
a los vehículos y automotores; la Ley 788 del 2003, que nuevamente aumentó la 
sobretasa de la gasolina y modificó la estructura del impuesto a los licores, y la Ley 
1111 de 2006, que cambió la estructura tributaria de los impuestos a los cigarrillos. 
Sin embargo, es necesario promover opciones para aumentar los ingresos propios 
buscando eficiencia, equidad y viabilidad administrativa. 
Figura 2. Evolución de los ingresos tributarios, 1996-2006
(como porcentaje del PIB)
Fuente: Elaboración propia con datos del DNP.
2.3.   Distribución de las funciones de gasto entre los diferentes 
niveles de Gobierno 
Respecto al gasto público, no existe una ley orgánica que establezca la distribución 
de  responsabilidades  entre  el  Gobierno  central  y  las  entidades  territoriales.  No 8
obstante, las Leyes 60 de 1993 y 715 de 2001 dictan algunas normas en materia de 
recursos y competencias para los tres niveles de Gobierno. En general la mayoría de 
las responsabilidades asignadas a los Gobiernos locales son compartidas con los 
otros niveles de Gobierno (cuadro 1). 
Cuadro 1. Responsabilidades fiscales por niveles de Gobierno
C = Gobierno central; D = Gobierno departamental; M = Gobierno municipal.
Fuente: Elaboración propia con datos de la legislación colombiana.
Con relación al control del gasto de las entidades subnacionales, la Ley 617 (2000) 
impone fuertes restricciones al gasto de funcionamiento al establecer que éstos 
deben financiarse con ingresos corrientes de libre destinación8. Los límites a este 
gasto se han establecido como porcentajes de los ingresos de libre destinación y 
de forma diferenciada según categoría de municipio y departamento9, tal como se 










C = Gobierno central; D = Gobierno departamental; M = Gobierno municipal. 
Fuente: Elaboración propia con datos de la legislación colombiana. 
 
Con  relación  al  control  del  gasto  de  las  entidades  subnacionales,  la  Ley  617  (2000) 
impone fuertes restricciones al gasto de funcionamiento al establecer que éstos deben financiarse 
con ingresos corrientes de libre destinación.
8 Los límites a este gasto se han establecido como 
porcentajes  de  los  ingresos  de  libre  destinación  y  de  forma  diferenciada  según  categoría  de 
municipio y departamento,





                                                 
8  Ingresos corrientes totales menos las rentas de destinación específica. 
9  Las categorías se definen en la sección 3. 
Función de gasto 
Responsabilidad de  
política y control 
Responsabilidad de  
provisión 
Defensa  C  C 
Asuntos exteriores  C  C 
Comercio exterior  C  C 
Política monetaria y financiera  C  C 
Seguridad social  C  C,D,M 
Política sectorial  C,D,M  C,D,M 
Ferrocarriles y aeropuertos  C  C,M 
Recursos naturales  C,  C,D,M 
Protección del medio ambiente  C,D,M  C,D,M 
Educación  C,D,M  C,D,M 
Salud  C,D,M  C,D,M 
Asistencia social  C,D,M  C,D,M 
Policía (seguridad)  C,M  C,M 
Agua y alcantarillado  C,M  C,M 
Protección contra incendios  M  M 
Parques y recreación  C,D,M  C,D,M 
Carreteras 
   Nacional  C  C 
   Departamental  D  D 
   Interdepartamental  D  D 
   Municipal  M  M 
Cuadro 1. Responsabilidades fiscales por niveles de Gobierno 
obierno 
8  Ingresos corrientes totales menos las rentas de destinación específica.











Fuente: Ley 617 de 2000. 
 
Producto de estos límites, el gasto total de las entidades territoriales se redujo a partir del 2001, 
aunque nuevamente en el 2003 muestra una tendencia creciente (Figura 3figura 3). 
  
 
(como porcentaje del PIB) 
 
 
            Fuente: Elaboración propia con datos del DNP. 
 
2.4.  Grado de autonomía para obtener préstamos que se otorga a los niveles subnacionales 
de Gobierno 
En cuanto a la deuda subnacional, la Ley 358 de 1997 estableció límites al endeudamiento de las 
entidades territoriales a través de un sistema de “semáforos”, el cual determina su capacidad para 
la  adquisición  de  nuevos  créditos.  Este  sistema  establece  que  una  entidad  territorial  tiene 
capacidad  de  pago  cuando,  en  el  momento  de  celebrar  una  nueva  operación  de  crédito,  su 
relación interés de la deuda/ahorro operacional
10 no supera el 40%, o su relación saldo de la 
                                                 
10 Se entiende por intereses de la deuda los intereses pagados durante la vigencia más los causados durante ésta 
(incluidos  los  de  los  nuevos  créditos).  El  ahorro  operacional  es  los  ingresos  corrientes  menos  los  gastos  de 











1996  1997  1998  1999  2000  2001  2002  2003  2004  2005 
% del PIB 
DEPARTAMENTAL  MUNICIPAL  CENTRAL 
Cuadro 2. Límites al gasto de las entidades subnacionales 
        Figura 3 Gastos de los diferentes niveles de Gobierno 
Departamentos  Municipalidades 
Categoría  Límites  Categoría  Límites 
Especial  50%  Especial  50% 
Primera  55%  Primera  65% 
Segunda  60%  Segunda y tercera  70% 
Tercera y cuarta  70%  Cuarta, quinta y sexta  80% 
Cuadro 2. Límites al gasto de las entidades subnacionales
Fuente: Ley 617 de 2000.
Producto de estos límites, el gasto total de las entidades territoriales se redujo a 
partir del 2001, aunque nuevamente en el 2003 muestra una tendencia creciente 
(figura 3).
 
 Figura 3 Gastos de los diferentes niveles de Gobierno
(como porcentaje del PIB)
 
Fuente: Elaboración propia con datos del DNP.
2.4.  Grado de autonomía para obtener préstamos que se otorga a los 
niveles subnacionales de Gobierno
En  cuanto  a  la  deuda  subnacional,  la  Ley  358  de  1997  estableció  límites  al 
endeudamiento de las entidades territoriales a través de un sistema de “semáforos” , 
el cual determina su capacidad para la adquisición de nuevos créditos. Este sistema 
establece que una entidad territorial tiene capacidad de pago cuando, en el momento 











Fuente: Ley 617 de 2000. 
 
Producto de estos límites, el gasto total de las entidades territoriales se redujo a partir del 2001, 
aunque nuevamente en el 2003 muestra una tendencia creciente (Figura 3figura 3). 
  
 
(como porcentaje del PIB) 
 
 
            Fuente: Elaboración propia con datos del DNP. 
 
2.4.  Grado de autonomía para obtener préstamos que se otorga a los niveles subnacionales 
de Gobierno 
En cuanto a la deuda subnacional, la Ley 358 de 1997 estableció límites al endeudamiento de las 
entidades territoriales a través de un sistema de “semáforos”, el cual determina su capacidad para 
la  adquisición  de  nuevos  créditos.  Este  sistema  establece  que  una  entidad  territorial  tiene 
capacidad  de  pago  cuando,  en  el  momento  de  celebrar  una  nueva  operación  de  crédito,  su 
relación interés de la deuda/ahorro operacional
10 no supera el 40%, o su relación saldo de la 
                                                 
10 Se entiende por intereses de la deuda los intereses pagados durante la vigencia más los causados durante ésta 
(incluidos  los  de  los  nuevos  créditos).  El  ahorro  operacional  es  los  ingresos  corrientes  menos  los  gastos  de 











1996  1997  1998  1999  2000  2001  2002  2003  2004  2005 
% del PIB 
DEPARTAMENTAL  MUNICIPAL  CENTRAL 
Cuadro 2. Límites al gasto de las entidades subnacionales 
        Figura 3 Gastos de los diferentes niveles de Gobierno 
Departamentos  Municipalidades 
Categoría  Límites  Categoría  Límites 
Especial  50%  Especial  50% 
Primera  55%  Primera  65% 
Segunda  60%  Segunda y tercera  70% 
Tercera y cuarta  70%  Cuarta, quinta y sexta  80% 10
operacional10 no supera el 40%, o su relación saldo de la deuda/ingresos corrientes 
no supera el 80%. De esta manera, la entidad territorial que registra niveles de 
endeudamiento inferiores o iguales al límite señalado es completamente autónoma 
para contratar créditos públicos, y sólo requeriría de autorizaciones normales por 
parte del poder legislativo subnacional correspondiente. 
Por  el  contrario,  una  entidad  territorial  no  puede  contratar  nuevas  operaciones 
de crédito público si su relación intereses/ahorro operacional supera el 40% o si 
su relación saldo de la deuda/ingresos corrientes es mayor al 80%. Hay casos 
excepcionales para este tipo de entidades, como por ejemplo la seguridad social o las 
catástrofes. En estos casos, las entidades territoriales deben solicitar autorizaciones 
de endeudamiento ante el Ministerio de Hacienda y Crédito Público (MHCP). Estas 
autorizaciones dependen de los planes de desempeño11, los cuales son emitidos en 
forma excepcional, y permanecen vigentes hasta que la entidad territorial registre 
indicadores de deuda por debajo de los límites mencionados. 
De esta manera, se establece un “sistema de semáforos” para la deuda pública sobre 
la base de dos indicadores: uno de solvencia (relación intereses/ahorro operacional) 
y otro de sostenibilidad (deuda/ingresos corrientes) de la deuda.
Por otro lado, la Ley 617 de 2000 señala que la nación otorgará garantías a las 
obligaciones  contraídas  por  las  entidades  territoriales  con  entidades  financieras 
vigiladas por la superintendencia, siempre que éstas cumplan con una serie de 
requisitos, entre los que destacan la formulación de un programa de ajuste fiscal, 
la necesidad de restructuración de deudas para recuperar su capacidad de pago, 
que las obligaciones contraídas se reestructuren en condiciones de plazo y costo de 
manera que permitan su adecuada atención y el restablecimiento de su capacidad 
de pago, entre otros. 
Finalmente, en 2003 la Ley 819 estableció la obligación de presentar un “marco fiscal 
de mediano plazo” por parte de las entidades territoriales, dictaminó la regulación 
de las operaciones de crédito público de acuerdo a criterios de mercado, e impuso 
el requerimiento de presentar evoluciones financieras por parte de calificadoras de 
riesgo12.  Asimismo, se dispuso que los Gobiernos locales estén obligados a generar 
un superávit primario que garantice el pago de su deuda. 
La nación tiene prohibido otorgar apoyo financiero directo o indirecto a las entidades 
territoriales que no cumplan con alguna de estas disposiciones. De esta forma, 
10   Se entiende por intereses de la deuda los intereses pagados durante la vigencia más los causados 
durante ésta (incluidos los de los nuevos créditos). El ahorro operacional es los ingresos corrientes 
menos los gastos de funcionamiento y las transferencias pagadas por las entidades territoriales.
11   Los planes de desempeño son programas de ajuste fiscal, financiero y administrativo que tienden 
a restablecer la solidez económica y financiera de la entidad. Estos planes contemplan medidas de 
racionalización del gasto y el fortalecimiento de los ingresos propios.
12  Artículo 16, Ley 617 de 2003.11
las medidas de regulación del endeudamiento público subnacional en función de 
la  capacidad  real  de  pago  imponen  una  mayor  responsabilidad  fiscal  en  estos 
Gobiernos al tiempo que restringen su autonomía de financiamiento. Producto de 
esta regulación y este control al endeudamiento, el saldo de la deuda de las entidades 
municipales disminuyó de 1,5% del PIB en 1996 a 1,1% del PIB en el 2006 y de 1% 
a 0,5% del PIB para el caso de las entidades departamentales (figura 4). 
Figura 4. Deuda pública territorial interna
(como porcentaje del PIB)
 
Fuente: Elaboración propia con datos de la CGN y el DNP.
Otro resultado fue la reducción del déficit fiscal de las entidades territoriales a partir 
de 1998, el cual incluso se convirtió en superávit para algunas gobernaciones entre 
el 2001 y el 2005 (figura 5). Sin embargo, en el 2006 y el 2007 tanto departamentos 
como municipios nuevamente presentaron déficits, aunque esta vez no se estarían 
financiando con nueva deuda, pues el saldo ha permanecido estable. Al respecto, 
según estudios del MHCP13, la mayoría de entidades territoriales habría financiado 
sus déficits con depósitos financieros acumulados en bancos, fondos fiduciarios 
provenientes de superávits de vigencias anteriores. 
12 
 
que los Gobiernos locales estén obligados a generar un superávit primario que garantice el pago 
de su deuda.  
La nación tiene prohibido otorgar apoyo financiero directo o indirecto a las entidades 
territoriales que no cumplan con alguna de estas disposiciones. De esta forma, las medidas de 
regulación  del  endeudamiento  público  subnacional  en  función  de  la  capacidad  real  de  pago 
imponen  una  mayor  responsabilidad  fiscal  en  estos  Gobiernos  al  tiempo  que  restringen  su 
autonomía de financiamiento. Producto de esta regulación y este control al endeudamiento, el 
saldo de la deuda de las entidades municipales disminuyó de 1,5% del PIB en 1996 a 1,1% del PIB 
en el 2006 y de 1% a 0,5% del PIB para el caso de las entidades departamentales (Figura 4figura 
4).  
 






























       Fuente: Elaboración propia con datos de la CGN y el DNP. 
 
Otro resultado fue la reducción del déficit fiscal de las entidades territoriales a partir de 
1998, el cual incluso se convirtió en superávit para algunas gobernaciones entre el 2001 y el 
2005  (Figura  5figura  5).  Sin  embargo,  en  el  2006  y  el  2007  tanto  departamentos  como 
municipios  nuevamente presentaron déficits, aunque esta  vez  no se estarían  financiando con 
nueva deuda, pues el saldo ha permanecido estable. Al respecto, según estudios del MHCP,
13 la 
mayoría  de  entidades  territoriales  habría  financiado  sus  déficits  con  depósitos  financieros 
acumulados en bancos, fondos fiduciarios provenientes de superávits de vigencias anteriores.  
                                                 
13 Cálculo hecho por el Banco de la República con datos de la Superintendencia Financiera, citado por el Ministerio de 
Hacienda y Crédito Público en el estudio sobre Viabilidad fiscal departamental (2007). 
Figura 4. Deuda pública territorial interna 
13  Cálculo hecho por el Banco de la República con datos de la Superintendencia Financiera, citado 
por el Ministerio de Hacienda y Crédito Público en el estudio sobre Viabilidad fiscal departamental 
(2007).12
Figura 5. Deuda pública: balance fiscal/ingresos corrientes y stock de la deuda/ingresos 
corrientes
   
Fuente: Elaboración propia con datos de la CGN y el DNP.
3.  Evolución del desempeño fiscal de las entidades subnacionales
A continuación se examinan las principales tendencias para diversos indicadores del 
desempeño fiscal a nivel subnacional. La unidad de análisis son los departamentos 
y municipios agrupados por categorías de acuerdo a la clasificación establecida 
en la Ley 617 de 2000. Se analiza información para el período 1996-2007, de 1.060 
municipios (el 97% del total) y 32 departamentos. Las bases de datos provienen 
del DANE, del DNP (Departamento Nacional de Planeación), el MHCP y la CGR 
(Contraloría Nacional de la República). 
3.1.  Evolución del desempeño fiscal de las entidades 
departamentales 
Los departamentos se clasifican en cuatro categorías y una especial (Ley 617), 






















































































































































































Departamentos Municipios    
Fuente: Elaboración propia con datos de la CGN y el DNP. 
 
 
3. Evolución del desempeño fiscal de las entidades subnacionales 
 
A continuación se examinan las principales tendencias para diversos indicadores del desempeño 
fiscal a nivel subnacional. La unidad de análisis son los departamentos y municipios agrupados 
por  categorías  de  acuerdo  a  la  clasificación  establecida  en  la  Ley  617  de  2000.  Se  analiza 
información  para  el  período  1996-2007,  de  1.060  municipios  (el  97%  del  total)  y  32 
departamentos. Las bases de  datos provienen del  DANE, del  DNP (Departamento Nacional de 
Planeación), el MHCP y la CGR (Contraloría Nacional de la República).  
 
3.1. Evolución del desempeño fiscal de las entidades departamentales  
 
Los departamentos se clasifican en cuatro categorías y una especial (Ley 617), según el tamaño de 





Figura 5. Deuda pública: balance fiscal/ingresos corrientes y stock de la deuda/ingresos 
corrientes 13
Cuadro 3. Clasificación de los departamentos
Fuente: Ley 617 de 2000.
Con el objetivo de que en cada período los departamentos pertenezcan a la misma 
categoría, de manera que sea posible comparar los resultados a lo largo del tiempo 
y  entre  categorías,  el  análisis  se  realiza  con  base  en  la  categorización  de  los 
departamentos en  el 2001.14
3.1.1.  Ingreso
La figura 6 muestra los tipos de ingresos en términos per cápita por categorías, 
donde las transferencias son la principal fuente de financiación de las gobernaciones. 
Excluyendo  la  cuarta  categoría,  los  ingresos  tributarios  constituyen  la  segunda 
fuente de financiación. En el caso de la cuarta categoría, las regalías son la segunda 
fuente de ingresos, mientras que la participación de la recaudación de impuestos es 
inferior comparada con el resto de las categorías (en promedio ésta representa el 
10% del total de ingresos). 
En general, la participación de los ingresos tributarios es mayor en los departamentos 
con mayor tamaño poblacional (categorías especial y primera). La categoría especial 
es la única que presenta un aumento en la participación de este tipo de ingresos 
en los últimos años, mientras que el resto de categorías presentan una tendencia 








         
        Fuente: Ley 617 de 2000. 
 
Con  el  objetivo  de  que  en  cada  período  los  departamentos  pertenezcan  a  la  misma 
categoría,  de  manera  que  sea  posible  comparar  los  resultados  a  lo  largo  del  tiempo  y  entre 





La Figura 6figura 6 muestra los tipos de ingresos en términos per cápita por categorías, donde las 
transferencias son la principal fuente de financiación de las gobernaciones. Excluyendo la cuarta 
categoría, los ingresos tributarios constituyen la segunda fuente de financiación. En el caso de la 
cuarta categoría, las regalías son la segunda fuente de ingresos, mientras que la participación de 
la recaudación de impuestos es inferior comparada con el resto de las categorías (en promedio 
ésta representa el 10% del total de ingresos).  
En general, la participación de los ingresos tributarios es mayor en los departamentos con 
mayor tamaño poblacional (categorías especial y primera). La categoría especial es la única que 
presenta un aumento en la participación de este tipo de ingresos en los últimos años, mientras 
que el resto de categorías presentan una tendencia estable o incluso una disminución.  
                                                 
14 Con base en la población y los ingresos de libre destinación en el 2001, la categorización de departamentos era la 
siguiente: la categoría especial comprendía los departamentos de Antioquia, Cundinamarca y Valle; la categoría primera 
estaba conformada por Atlántico, Bolívar, Boyacá, Caldas, Santander y Tolima; la categoría segunda incluía Córdoba, 
Huila, Meta, Nariño, Norte de Santander y Risaralda; en la categoría tercera estaban Cauca, Cesar, Magdalena, Quindío, 
Sucre  y  San  Andrés;  finalmente,  la  cuarta  categoría  la  conformaban  Caquetá,  Choco,  Guajira,  Arauca,  Casanare, 
Putumayo, Amazonas, Guainía, Guaviare, Vaupés y Vichada. 
Categoría  Población                                
(número de habitantes) 
Ingresos corrientes de libre destinación  
(anuales)  
Especial  Superior o igual a 2.000.000  Superior a 600.000 salarios mínimos  
legales mensuales 
Primera  Entre 700.001 y 2.000.000  Superior a 170.001 y hasta 600.000  
salarios mínimos legales mensuales 
Segunda  Entre  390.001 y 700.000  Superior a 122.001 y hasta 170.000     
salarios mínimos legales 
Tercera  Entre  100.001 y 390.000  Superior a 60.001 y hasta 122.000  
salarios mínimos legales 
Cuarta  Igual o inferior a 100.000  Igual o inferior a 60.000 salarios  
mínimos legales 
Cuadro 3. Clasificación de los departamentos 
14   Con base en la población y los ingresos de libre destinación en el 2001, la categorización de depar-
tamentos era la siguiente: la categoría especial comprendía los departamentos de Antioquia, Cun-
dinamarca y Valle; la categoría primera estaba conformada por Atlántico, Bolívar, Boyacá, Caldas, 
Santander y Tolima; la categoría segunda incluía Córdoba, Huila, Meta, Nariño, Norte de Santander 
y Risaralda; en la categoría tercera estaban Cauca, Cesar, Magdalena, Quindío, Sucre y San An-
drés; finalmente, la cuarta categoría la conformaban Caquetá, Choco, Guajira, Arauca, Casanare, 
Putumayo, Amazonas, Guainía, Guaviare, Vaupés y Vichada.14
Figura 6. Tipos de ingresos per cápita por categoría de departamento, 1996–2007
Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP. 
Por otro lado, el ingreso total per cápita de la categoría cuarta es superior al resto 
de las categorías, habiéndose acelerado su crecimiento a partir del 2002 debido 
al aumento de recursos provenientes de transferencias y regalías (figura 7). Es 
importante notar que en esta categoría se encuentran los principales departamentos 
beneficiarios de regalías –Arauca, Casanare, Putumayo y La Guajira– provenientes 
de la explotación de recursos naturales no renovables (hidrocarburos), además de ser 
departamentos con baja población. Así, el ingreso de estos departamentos estaría 
elevando el promedio de toda la categoría. El ingreso per cápita para las demás 









   
 
Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP.  
 
Por otro lado, el ingreso total per cápita de la categoría cuarta es superior al resto de las 
categorías, habiéndose acelerado su crecimiento a partir del 2002 debido al aumento de recursos 















































































































































































































































































































































































































































































































































































Transferencias Tributarios No tributarios
Regalías Otros Cofinanciación
Figura 6. Tipos de ingresos per cápita por categoría de departamento, 1996–2007 
Categoría Especial Categoría Primera




categoría se encuentran los principales departamentos beneficiarios de regalías –Arauca, Casanare, 
Putumayo  y  La  Guajira–  provenientes  de  la  explotación  de  recursos  naturales  no  renovables 
(hidrocarburos),  además  de  ser  departamentos  con  baja  población.  Así,  el  ingreso  de  estos 
departamentos estaría elevando el promedio de toda la categoría. El ingreso per cápita para las 
demás categorías se ha mantenido relativamente estable durante el período analizado.  





































































ESPECIAL PRIMERA SEGUNDA TERCERA CUARTA  
 
Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP. 
 
En cuanto a la evolución de las transferencias per cápita, la modificación de la fórmula 
para  su  distribución  en  el  2001  favoreció  en  mayor  medida  a  los  departamentos  con  menor 
desarrollo y mayor dispersión geográfica, es decir, a los de cuarta categoría (Figura 8figura 8). El 













































































ESPECIAL PRIMERA SEGUNDA TERCERA CUARTA
 
Figura 7. Ingreso total per cápita por categoría de departamento 
Figura 8. Transferencias per cápita por categoría de departamento 
16 
 
categoría se encuentran los principales departamentos beneficiarios de regalías –Arauca, Casanare, 
Putumayo  y  La  Guajira–  provenientes  de  la  explotación  de  recursos  naturales  no  renovables 
(hidrocarburos),  además  de  ser  departamentos  con  baja  población.  Así,  el  ingreso  de  estos 
departamentos estaría elevando el promedio de toda la categoría. El ingreso per cápita para las 
demás categorías se ha mantenido relativamente estable durante el período analizado.  





































































ESPECIAL PRIMERA SEGUNDA TERCERA CUARTA  
 
Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP. 
 
En cuanto a la evolución de las transferencias per cápita, la modificación de la fórmula 
para  su  distribución  en  el  2001  favoreció  en  mayor  medida  a  los  departamentos  con  menor 
desarrollo y mayor dispersión geográfica, es decir, a los de cuarta categoría (Figura 8figura 8). El 













































































ESPECIAL PRIMERA SEGUNDA TERCERA CUARTA
 
Figura 7. Ingreso total per cápita por categoría de departamento 
Figura 8. Transferencias per cápita por categoría de departamento 
Figura 7. Ingreso total per cápita por categoría de departamento
 
Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP.
En cuanto a la evolución de las transferencias per cápita, la modificación de la fórmula 
para su distribución en el 2001 favoreció en mayor medida a los departamentos con 
menor desarrollo y mayor dispersión geográfica, es decir, a los de cuarta categoría 
(figura 8). El resto de las categorías presentan una tendencia estable. 
 Figura 8. Transferencias per cápita por categoría de departamento
Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP.
En  lo  referente  a  la  dependencia  fiscal  (entendida  como  el  porcentaje  que  las   
transferencias provenientes del Gobierno central representan en los ingresos totales 
subnacionales), el nivel más alto corresponde a la categoría tercera (figura 9). Así, 





































































ESPECIAL PRIMERA SEGUNDA TERCERA CUARTA
 
      
      Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP. 
 
 
En cuanto al gasto de inversión de los departamentos, en promedio un 60% de su gasto 
total  se  destina  a  este  fin  (Figura  11figura  11)
15.  Esto  está  en  línea  con  el  sistema  de 
transferencias para los departamentos, en el que aproximadamente  un 88% de estos recursos 
deben ser destinados a la inversión en los sectores salud, educación y agua potable y saneamiento 
básico. En el caso de las regalías, el 60% están deben ser destinadas a los mismos sectores. 
La  categoría  cuarta  es  la  que  presenta  mayor  grado  de  inversión,  mientras  que  la 
categoría especial es la que menor porcentaje del gasto destina a este fin. Esto se debe a que, a 
diferencia  de  la  categoría  especial,  los  ingresos  de  las  categorías  cuarta,  tercera  y  segunda 
dependen  en  gran  medida  de  recursos  que  tienen  un  alto  grado  de  condicionamiento  hacia 
proyectos de inversión –particularmente social– como son las transferencias y regalías. 
Asimismo, el porcentaje del gasto total destinado a funcionamiento ha ido disminuyendo 
considerablemente en todas las categorías, debido al aumento de los ingresos condicionados y a 
la Ley 617 que limita el porcentaje de los gastos de funcionamiento.  
                                                 
15 El gasto en inversión social incluye el pago de nómina de maestros y de médicos, capacitaciones, subsidios, dotaciones 
escolares, etc. 
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Figura 9. Dependencia fiscal
Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP.
3.1.2.  Gasto
A partir del 2003 se observa una tendencia creciente del gasto público departamental 
per cápita en todos los departamentos. La excepción la constituye la categoría cuarta, 
cuyos departamentos muestran una evolución fluctuante del gasto (figura 10). Sin 
embargo, esta categoría presenta los niveles más altos de gasto por habitante para 
todos los años de análisis, debido a su mayor disponibilidad de ingresos por regalías 
y su menor número relativo de habitantes.
Figura 10. Gasto total per cápita
 




Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP. 
En  lo  referente  a  la  dependencia  fiscal  (entendida  como  el  porcentaje  que  las  
transferencias  provenientes  del  Gobierno  central  representan  en  los  ingresos  totales 
subnacionales), el nivel más alto corresponde a la categoría tercera (Figura 9figura 9). Así, para 











































































ESPECIAL PRIMERA SEGUNDA TERCERA CUARTA
 
      




A partir del 2003 se observa una tendencia creciente del gasto público departamental per cápita 
en todos los departamentos. La excepción la constituye la categoría cuarta, cuyos departamentos 
muestran una evolución fluctuante del gasto (Figura 10figura 10). Sin embargo, esta categoría 
presenta los niveles más altos de gasto por habitante para todos los años de análisis, debido a su 
mayor disponibilidad de ingresos por regalías y su menor número relativo de habitantes. 
 
 
Figura 9. Dependencia fiscal 





















































































ESPECIAL PRIMERA SEGUNDA TERCERA CUARTA
 
 
Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP. 
  
 
3.1.3.  Resultado fiscal 
 
Los inicios de la presente década estuvieron caracterizados por resultados fiscales positivos en la 
mayoría de departamentos. Sin embargo, para el período 2005-2007 se observa un deterioro 
generalizado de las cuentas  fiscales, siendo los departamentos de la categoría cuarta los que 
mayores déficits han alcanzado (Figura 12figura 12).  
Por otra parte, estos resultados evidencian la influencia del ciclo político: superávit en el 
primer año del Gobierno departamental (2001, 2004), o en su defecto menor déficit (1998), y 
déficit  en  el  último  año  de  gobierno  (1997,  2000,  2003  y  2007).  En  el  2007,  de  los  32 
departamentos  sólo  tres  presentaron  superávit,  siendo  los  de  la  categoría  cuarta  los  que 
presentaron mayor déficit.  
El  resultado  primario  sigue  el  mismo  comportamiento  del  resultado  fiscal  total, 









Figura 11. Magnitud de la inversión pública y porcentaje del gasto destinado a funcionamiento 
   
En cuanto al gasto de inversión de los departamentos, en promedio un 60% de 
su gasto total se destina a este fin (figura 11)15. Esto está en línea con el sistema 
de transferencias para los departamentos, en el que aproximadamente un 88% de 
estos recursos deben ser destinados a la inversión en los sectores salud, educación 
y agua potable y saneamiento básico. En el caso de las regalías, el 60% están 
deben ser destinadas a los mismos sectores.
La categoría cuarta es la que presenta mayor grado de inversión, mientras que la 
categoría especial es la que menor porcentaje del gasto destina a este fin. Esto se 
debe a que, a diferencia de la categoría especial, los ingresos de las categorías 
cuarta, tercera y segunda dependen en gran medida de recursos que tienen un alto 
grado de condicionamiento hacia proyectos de inversión –particularmente social– 
como son las transferencias y regalías.
Asimismo,  el  porcentaje  del  gasto  total  destinado  a  funcionamiento  ha  ido 
disminuyendo considerablemente en todas las categorías, debido al aumento de 
los ingresos condicionados y a la Ley 617 que limita el porcentaje de los gastos de 
funcionamiento. 
Figura 11. Magnitud de la inversión pública y porcentaje del gasto destinado a funcionamiento
  Inversión   Gastos de funcionamiento
 
Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP.
3.1.3.   Resultado fiscal
Los inicios de la presente década estuvieron caracterizados por resultados fiscales 
positivos en la mayoría de departamentos. Sin embargo, para el período 2005-
2007  se  observa  un  deterioro  generalizado  de  las  cuentas  fiscales,  siendo  los 
15   El gasto en inversión social incluye el pago de nómina de maestros y de médicos, capacitaciones, 
subsidios, dotaciones escolares, etc.18
departamentos de la categoría cuarta los que mayores déficits han alcanzado (figura 
12). 
Por otra parte, estos resultados evidencian la influencia del ciclo político: superávit 
en el primer año del Gobierno departamental (2001, 2004), o en su defecto menor 
déficit (1998), y déficit en el último año de gobierno (1997, 2000, 2003 y 2007). En 
el 2007, de los 32 departamentos sólo tres presentaron superávit, siendo los de la 
categoría cuarta los que presentaron mayor déficit. 
El  resultado  primario  sigue  el  mismo  comportamiento  del  resultado  fiscal  total, 
mostrando déficits para todas las categorías en el 2007 (figura 13). 
Figura 12. Resultado fiscal como porcentaje del ingreso total
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Figura 12. Resultado fiscal como porcentaje del ingreso total 
Figura 13. Resultado primario como porcentaje del ingreso total 19
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3.1.4. Deuda pública 
 
Durante el período de análisis, el saldo de la deuda departamental disminuyó considerablemente 
(Figura 14figura 14). La misma tendencia siguen los departamentos de cuarta categoría, a pesar 
de que en los últimos años es la que registra el mayor déficit fiscal. Como ya se mencionó, 
dichos déficits no estarían siendo financiados con nueva deuda, sino con depósitos financieros 





     
        Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP. 
 
3.2. Evolución del desempeño fiscal de las entidades municipales  
 
Los municipios y distritos se clasifican en seis categorías, definidas con base en el tamaño de su 
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Figura 13. Resultado primario como porcentaje del ingreso total  Figura 13. Resultado primario como porcentaje del ingreso total
  
     
Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP.
3.1.4.  Deuda pública
Durante  el  período  de  análisis,  el  saldo  de  la  deuda  departamental  disminuyó 
considerablemente (figura 14). La misma tendencia siguen los departamentos de 
cuarta categoría, a pesar de que en los últimos años es la que registra el mayor déficit 
fiscal. Como ya se mencionó, dichos déficits no estarían siendo financiados con 
nueva deuda, sino con depósitos financieros provenientes de superávits generados 
en gestiones anteriores.
Figura 14. Saldo de deuda pública interna como porcentaje de los ingresos corrientes
 
   
Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP.20
3.2.  Evolución del desempeño fiscal de las entidades municipales 
Los municipios y distritos se clasifican en seis categorías, definidas con base en el 
tamaño de su población e ingresos corrientes de libre destinación (Ley 617), como 
se observa en el cuadro 4.
Cuadro 4.  Clasificación de los municipios por categorías
Fuente: Ley 617 de 2000..
Al  igual  que  en  el  análisis  departamental,  para  efectos  de  comparación  de  los 
resultados fiscales a lo largo del tiempo y entre categorías de municipios, tomando 
en cuenta que éstos pueden cambiar de categoría entre un año y otro, se tomó como 
base la categorización de los municipios en el 2001. En ese año, las categorías que 
más municipios abarcan son la sexta (63,6%) y la quinta (17,9%).
3.2.1.  Ingreso
La figura 3.15 presenta los tipos de ingresos per cápita por categoría de municipios y 
el distrito de Bogotá. Para Bogotá la principal fuente de financiación son los recursos 
tributarios, seguidos de los ingresos por transferencias. Para los municipios de la 
categoría especial, tanto las transferencias como los ingresos tributarios constituyen 
su principal fuente de ingresos. Para el resto de las categorías, su principal fuente 
























                         Fuente: Ley 617 de 2000..   
 
Al igual que en el análisis departamental, para efectos de comparación de los resultados 
fiscales a  lo  largo del tiempo  y entre categorías de  municipios, tomando en cuenta que éstos 
pueden cambiar de categoría entre un año y otro, se tomó como base la categorización de los 
municipios  en  el  2001.  En  ese  año,  las  categorías  que  más  municipios  abarcan  son  la  sexta 
(63,6%) y la quinta (17,9%). 
 
3.2.1.  Ingreso 
 
La figura 3.15 presenta los tipos de ingresos per cápita por categoría de municipios y el distrito de 
Bogotá. Para Bogotá la principal fuente de financiación son los recursos tributarios, seguidos de 
los  ingresos  por  transferencias.  Para  los  municipios  de  la  categoría  especial,  tanto  las 
transferencias como los ingresos tributarios constituyen su principal fuente de ingresos. Para el 







Categoría  Población                                
(número de habitantes) 
Ingresos corrientes de libre destinación  
(anuales)  
Especial  Superior o igual a 500.001   Superior a 400.000 salarios mínimos  
legales mensuales. 
Primera  Entre 100.001 y 500.000  Superior a 100.000 y hasta de 400.000  
salarios mínimos legales mensuales. 
Segunda  Entre  50.001 y 100.000  Superior a 50.000 y hasta de 100.000    
salarios mínimos legales 
Tercera  Entre  30.001 y 50.000  Superior a 30.000 y hasta de 50.000  
salarios mínimos legales 
Cuarta  Entre  20.001 y 30.000  Superior a 25.000 y hasta de 30.000  
salarios mínimos legales 
Quinta  Entre  10.001 y 20.000  Superior a 15.000 y hasta de 25.000  
salarios mínimos legales 
Sexta  Igual o inferior a 10.000  Igual o inferior a 15.000 salarios mínimos  
legales 
Cuadro 4.  Clasificación de los municipios por categorías 21




















































































































































































































































































































































































































































































































































































) Categoría  Quinta
Transferencias Tributarios Regalías












































































































) Categoría  Sexta
Transferencias Tributarios Regalías
No tributarios Otros Cofinanciación
Figura 15. Tipos de ingresos per cápita por categoría de municipio, 1996–2007 
 
Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP.
En cuanto al total de ingresos per cápita que perciben los municipios, se observa 
un aumento sustancial para todas las categorías a partir de 2002, explicado por el 
cambio de la fórmula de redistribución de las transferencias con la creación del SGP 
y el aumento de los tributos propios (figura 16). 
Categoría Primera Categoría Segunda
Categoría Tercera Categoría Cuarta














































































ESPECIAL PRIMERA SEGUNDA TERCERA
CUARTA QUINTA SEXTA BOGOTA  
      
Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP. 
 
 
En relación con las transferencias municipales, la categoría sexta presenta el nivel per cápita 
más  alto  (Figura  18figura  18).  Otra  característica  importante  es  que,  a  partir  del  2002,  las 
categorías primera y segunda fueron las que más se beneficiaron con el cambio en la fórmula de 
distribución, ya que pasaron de ser las que menos transferencias per cápita recibían a situarse entre 




             







1996  1997  1998  1999  2000  2001  2002  2003  2004  2005  2006  2007 
ESPECIAL  PRIMERA  SEGUNDA  TERCERA 
CUARTA  QUINTA  SEXTA  BOGOTA 
Figura 17 Ingresos tributarios per cápita por categoría de municipio 
Figura 18. Transferencias per cápita por categoría de municipio 





Figura 16. Ingreso total per cápita por categoría de municipio
Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP.
Respecto  a  los  ingresos  tributarios,  los  municipios  grandes  (categoría  especial, 
primera y Bogotá) son los que presentan mejores bases tributarias o mayor eficiencia 
en la recaudación (figura 17). 
 
Figura 17 Ingresos tributarios per cápita por categoría de municipio
Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP.
En relación con las transferencias municipales, la categoría sexta presenta el nivel 
per cápita más alto (figura 18). Otra característica importante es que, a partir del 2002, 
las categorías primera y segunda fueron las que más se beneficiaron con el cambio 
en la fórmula de distribución, ya que pasaron de ser las que menos transferencias 




En  cuanto  al  total  de  ingresos  per  cápita  que  perciben  los  municipios,  se  observa  un 
aumento  sustancial  para  todas  las  categorías  a  partir  de  2002,  explicado  por  el  cambio  de  la 
fórmula de redistribución de las transferencias con la creación del SGP y el aumento de los tributos 









































































ESPECIAL PRIMERA SEGUNDA TERCERA
CUARTA QUINTA SEXTA BOGOTA  
         
           Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP. 
 
   
Respecto a los ingresos tributarios, los municipios grandes (categoría especial, primera y 
Bogotá) son los que presentan  mejores  bases tributarias o  mayor eficiencia en  la recaudación 
(Figura 17figura 17).  
Figura 16. Ingreso total per cápita por categoría de municipio 
(en millones de pesos de 2007) 
 23
Figura 18. Transferencias per cápita por categoría de municipio
(en millones de pesos de 2007)
Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP.
En línea con lo anterior, no sorprende que los municipios más pobres sean los que más 
dependen de las transferencias de la nación (figura 19). En el 2007, a excepción de 
Bogotá y de los municipios de la categoría especial, las transferencias representaron 
más del 50% de los ingresos de los municipios. Los casos más extremos son los de 
las categorías sexta y segunda, cuyas transferencias representaron el 61% y el 59% 
de sus ingresos, respectivamente. No obstante, a partir del 2003 se observa una 
caída leve de la dependencia fiscal para todas las categorías, producto del mayor 
esfuerzo fiscal por parte de los municipios.
Figura 19. Dependencia de las transferencias de la nación
 














































































ESPECIAL PRIMERA SEGUNDA TERCERA
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Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP. 
 
 
En relación con las transferencias municipales, la categoría sexta presenta el nivel per cápita 
más  alto  (Figura  18figura  18).  Otra  característica  importante  es  que,  a  partir  del  2002,  las 
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En línea con lo anterior, no sorprende que los municipios más pobres sean  los que más 
dependen de las transferencias de la  nación (Figura 19figura 19). En el 2007, a excepción de 
Bogotá y de los municipios de la categoría especial, las transferencias representaron más del 50% 
de  los  ingresos de  los  municipios.  Los casos  más extremos son  los de  las categorías  sexta  y 
segunda, cuyas transferencias representaron el 61% y el 59% de sus ingresos, respectivamente. No 
obstante,  a  partir  del  2003  se  observa  una  caída  leve  de  la  dependencia  fiscal  para  todas  las 
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Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP. 
 
  
3.2.2.  Gasto 
 
La Figura 20figura 20 muestra la evolución del gasto de funcionamiento a nivel municipal como 
porcentaje del gasto total. Desde el 2002 se observa en todas las categorías una reducción de este 
indicador acorde con las políticas de control de gasto implementadas por el Gobierno nacional. 





             (como porcentaje del gasto total) 
 
         
         Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP. 
 
 
Como  contraparte,  la  participación  de  la  inversión  en  el  gasto total  de  los  municipios 
mostró un aumento generalizado a partir del 2002 y en el 2007 superó el 80% para todas las 
categorías (Figura 21figura 21). Resulta claro que en este comportamiento influyó la disminución 
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Figura 20. Gasto de funcionamiento 
3.2.2. Gasto
La figura 20 muestra la evolución del gasto de funcionamiento a nivel municipal 
como porcentaje del gasto total. Desde el 2002 se observa en todas las categorías 
una  reducción  de  este  indicador  acorde  con  las  políticas  de  control  de  gasto 
implementadas por el Gobierno nacional.
 
Figura 20. Gasto de funcionamiento
(como porcentaje del gasto total)
 
Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP.
Como contraparte, la participación de la inversión en el gasto total de los municipios 
mostró un aumento generalizado a partir del 2002 y en el 2007 superó el 80% para 
todas las categorías (figura 21). Resulta claro que en este comportamiento influyó la 
disminución de la participación del gasto de funcionamiento, que abrió espacio a la 
inversión pública. 25
Figura 21. Inversión
(como porcentaje del gasto total)
  
Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP.
3.2.3. Resultado fiscal
A nivel de municipios, Bogotá presentó altos niveles de déficit en la segunda mitad 
de los años noventa. No obstante, entre el  2001 y el 2006 este déficit se redujo, 
convirtiéndose incluso en superávit en el 2005 y el 2006, y posteriormente volvió a 
los niveles de déficit en el 2007 (figura 22). Para las demás categorías, el resultado 
fiscal mostró pocas fluctuaciones, aunque desde el 2005 el superávit empezó a 
disminuir. Los déficits observados en el 2007 podrían estar asociados con el final 
del período de gobierno, cuando se acelera la ejecución de los distintos programas. 
El déficit primario muestra la misma tendencia. Así, desde la segunda mitad de los 
noventa hasta el 2000, los Gobiernos municipales registraron desequilibrios. Sin 
embargo, entre el 2000 y el 2005 esta tendencia se revirtió levemente, aunque 
en el 2006 y el 2007 nuevamente se registraron déficits primarios a causa de la 






           (como porcentaje del gasto total) 
   
   
Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP. 
 
 
3.2.3.  Resultado fiscal 
 
A nivel de municipios, Bogotá presentó altos niveles de déficit en la segunda mitad de los años 
noventa. No obstante, entre el  2001 y el 2006 este déficit se redujo, convirtiéndose incluso en 
superávit en el 2005 y el 2006, y posteriormente volvió a los niveles de déficit en el 2007 (Figura 
22figura 22). Para las demás categorías, el resultado fiscal mostró pocas fluctuaciones, aunque 
desde el 2005 el superávit empezó a disminuir. Los déficits observados en el 2007 podrían estar 
asociados con el final del período de gobierno, cuando se acelera la ejecución de los distintos 
programas.  
El déficit primario muestra la misma tendencia. Así, desde la segunda mitad de los noventa 
hasta el 2000, los Gobiernos municipales registraron desequilibrios. Sin embargo, entre el 2000 y 
el  2005  esta  tendencia  se  revirtió  levemente,  aunque  en  el  2006  y  el  2007  nuevamente  se 
registraron  déficits  primarios  a  causa  de  la  aceleración  de  la  ejecución  de  los  programas  al 










1996  1997  1998  1999  2000  2001  2002  2003  2004  2005  2006  2007 
ESPECIAL  PRIMERA  SEGUNDA  TERCERA 
CUARTA  QUINTA  SEXTA  BOGOTA 
















1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
ESPECIAL PRIMERA SEGUNDA TERCERA
CUARTA QUINTA SEXTA BOGOTA
 












1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
ESPECIAL PRIMERA SEGUNDA TERCERA
CUARTA QUINTA SEXTA BOGOTA  
    Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP. 
 
 
3.2.4.  Deuda pública 
 
Durante  el  período  de  análisis,  la  deuda  pública  municipal  per  cápita  muestra  una  tendencia 
decreciente, con excepción del caso de Bogotá (Figura 24figura 24). En general, esta evolución da 
cuenta de las restricciones de endeudamiento existentes, particularmente el sistema de controles de 
Figura 22. Resultado fiscal total per cápita por categoría de municipio 
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    Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP. 
 
 
3.2.4.  Deuda pública 
 
Durante  el  período  de  análisis,  la  deuda  pública  municipal  per  cápita  muestra  una  tendencia 
decreciente, con excepción del caso de Bogotá (Figura 24figura 24). En general, esta evolución da 
cuenta de las restricciones de endeudamiento existentes, particularmente el sistema de controles de 
Figura 22. Resultado fiscal total per cápita por categoría de municipio 
 Figura 23. Resultado primario 
Figura 22. Resultado fiscal total per cápita por categoría de municipio
(en millones de pesos del 2007)
 
Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP.
Figura 23. Resultado primario
(como porcentaje del ingreso total)
 Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP.
3.2.4. Deuda pública
Durante el período de análisis, la deuda pública municipal per cápita muestra una 
tendencia decreciente, con excepción del caso de Bogotá (figura 24). En general, 
esta  evolución  da  cuenta  de  las  restricciones  de  endeudamiento  existentes, 
particularmente  el  sistema  de  controles  de  la “ley  de  semáforos” . Asimismo,  los 27 30 
 
la “ley de semáforos”. Asimismo, los municipios de las categorías especial y primera son los que 
mayores niveles de deuda presentan. 
 
              (en millones de pesos del 2007) 
 
       
Fuente: Elaboración propia con los datos de la CGN. 
 
 
Del mismo modo, la deuda pública de los Gobiernos municipales como porcentaje del 
ingreso corriente disminuyó a partir del 2001 (Figura 25figura 25), con caídas más marcadas en las  
categorías especial, tercera y primera.  
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la “ley de semáforos”. Asimismo, los municipios de las categorías especial y primera son los que 
mayores niveles de deuda presentan. 
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Fuente: Elaboración propia con los datos de la CGN. 
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municipios de las categorías especial y primera son los que mayores niveles de 
deuda presentan.
Figura 24. Deuda pública municipal per cápita
(en millones de pesos del 2007)
 
      
Fuente: Elaboración propia con los datos de la CGN.
Del mismo modo, la deuda pública de los Gobiernos municipales como porcentaje del 
ingreso corriente disminuyó a partir del 2001 (figura 25), con caídas más marcadas 
en las  categorías especial, tercera y primera. 
Figura 25. Deuda por categoría de municipio
(como porcentaje del ingreso corriente)
 
 
Fuente: Elaboración propia con los datos del DNP.28
4.   Determinantes del desempeño fiscal
Para identificar los factores que influyen en los resultados fiscales de las entidades 
subnacionales, se siguió la metodología propuesta por Braun y Llach (2010), quienes 
plantean un modelo econométrico o “modelo verdadero” del desempeño fiscal en 
función de variables estructurales, macroeconómicas, institucionales y políticas.
Cabe notar varios aspectos en relación con la aplicación de la metodología. Primero, 
la base de datos disponible es de tipo panel (municipios o departamentos) y en 
consecuencia podría tener efectos temporales en la estimación. Por tanto, el impacto 
de variables como el tipo de cambio, los precios de los commodities asociados a la 
recaudación nacional, el superávit fiscal nacional, los ciclos electorales (nacional o 
subnacional) y los años de elección de autoridades subnacionales estaría siendo 
capturado en el modelo a través de variables binarias de tiempo.
Segundo, una de las variables a utilizar, la autonomía del endeudamiento, tiene dos 
problemas potenciales. Por un lado es endógena al endeudamiento, es decir que 
surgen restricciones al endeudamiento –de acuerdo con la ley de semáforos– por la 
evolución de la deuda misma o por cambios en la política del Gobierno central. Esta 
última sería recogida en la regresión de las variables binarias de año. Por otro lado, 
la proyección de las variables para calcular la deuda futura involucra trayectorias 
políticas y de la actividad económica, lo cual implica hacer supuestos especulativos 
especialmente para las últimas. 
La estimación del modelo econométrico se realiza con datos en panel, usando 
efectos fijos y temporales. Las entidades subnacionales constituyen las unidades de 
corte transversal y los años la variable de serie de tiempo. Los efectos fijos permiten 
controlar por los factores propios de cada entidad territorial que no cambian en el 
tiempo,  mientras  que  las  variables  temporales  registran  choques  exógenos  que 
afectan por igual a todas las entidades. Así, se considera la siguiente ecuación:
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nacional, los ciclos electorales (nacional o subnacional) y los años de elección de autoridades 
subnacionales estaría siendo capturado en el modelo a través de variables binarias de tiempo. 
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problemas  potenciales.  Por  un  lado  es  endógena  al  endeudamiento,  es  decir  que  surgen 
restricciones al endeudamiento –de acuerdo con la ley de semáforos– por la evolución de la 
deuda misma o por cambios en la política del Gobierno central. Esta última sería recogida en la 
regresión de las  variables binarias de año. Por otro lado, la proyección de las variables para 
calcular  la deuda  futura involucra trayectorias  políticas  y de  la actividad económica,  lo cual 
implica hacer supuestos especulativos especialmente para las últimas.  
 
La estimación del modelo econométrico se realiza con datos en panel, usando efectos 
fijos y temporales. Las entidades subnacionales constituyen las unidades de corte transversal y 
los años la variable de serie de tiempo. Los efectos fijos permiten controlar  por los factores 
propios  de  cada  entidad  territorial  que  no  cambian  en  el  tiempo,  mientras  que  las  variables 
temporales  registran  choques  exógenos  que  afectan  por  igual  a  todas  las  entidades.  Así,  se 
considera la siguiente ecuación: 
  
            (1)
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16  Los efectos fijos incluyen características propias de las entidades subnacionales como el tamaño y la cultura, entre 
otras. 
donde i indica la entidad subnacional y t el período o año.   
Este modelo adolece del problema de endogenidad y de variable omitida. De hecho, la 
mejora en el desempeño fiscal implica que aumenta la probabilidad de cumplimiento 
de las reglas fiscales (var.reglas fiscalesit), esta última medida como el cumplimiento 
16    Los efectos fijos incluyen características propias de las entidades subnacionales como el tamaño 
y la cultura, entre otras.29
del límite en los gastos funcionamiento que establece la Ley 617. Adicionalmente, 
los choques no observados que afectan el superávit fiscal tendrían impacto en el 
cumplimiento de las reglas fiscales. También se esperaría que las entidades que 
presentan mayor superávit o menor deuda sean las que cumplan con las reglas de 
la ley. Finalmente, Alesina et al. (1999), y Braun y Tommasi citados por Braun y Llach 
(2010) argumentan que es probable que las entidades que “tengan preferencias por 
la prudencia fiscal exhiban déficits menores e instituyan, asimismo, disposiciones 
que apunten a una mayor responsabilidad fiscal” . 
Por lo tanto, la variable var.reglas fiscalesit resultaría endógena o la ecuación exhibiría 
problemas de variable omitida, por lo que dicha variable estaría correlacionada con 
el error del modelo, eit. Con ello se violarían los supuestos de la regresión lineal 
clásica y los estimadores resultantes serían sesgados e inconsistentes. 
Para  resolver  el  problema  de  endogenidad  utilizamos  el  método  de  variables 
instrumentales  (VI),  el  cual  aísla  la  variación  de  var.reglas  fiscalesit  que  no  está 
correlacionada con eit.  VI consiste en encontrar variable(s) altamente correlacionada(s) 
con var.reglas fiscalesit, pero que no esté(n) correlacionada(s) con eit. Es decir, si Zit es 
el instrumento, entonces este debe satisfacer las dos siguientes condiciones:
a) Ser relevante; es decir, la VI debe relacionarse positiva o negativamente con  
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b)  Ser exógeno; es decir, cumplir con: 
             (3) 
Dentro del conjunto de posibles instrumentos se buscaron aquellas variables de control 
político.  La  variable  elegida,  en  el  caso  de  las  entidades  departamentales,  son  los  intereses 
pagados por concepto de la deuda pública como proporción del gasto corriente rezagada un 
período (interés / gasto corrientei,t-1). Se espera que mientras menor sea el porcentaje de recursos 
destinados al pago de intereses de deuda pública mayor será el cumplimiento de la Ley 617. 
b) Ser exógeno; es decir, cumplir con:
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período (interés / gasto corrientei,t-1). Se espera que mientras menor sea el porcentaje de recursos 
destinados al pago de intereses de deuda pública mayor será el cumplimiento de la Ley 617. 
Dentro del conjunto de posibles instrumentos se buscaron aquellas variables de 
control político. La variable elegida, en el caso de las entidades departamentales, 
son  los  intereses  pagados  por  concepto  de  la  deuda  pública  como  proporción 
del gasto corriente rezagada un período (interés / gasto corrientei,t-1). Se espera que 
mientras  menor  sea  el  porcentaje  de  recursos  destinados  al  pago  de  intereses 
de deuda pública mayor será el cumplimiento de la Ley 617. Además, el pago de 
intereses rezagado es exógeno, pues los intereses son pactados de acuerdo con las 
condiciones macroeconómicas y las condiciones de oferta de crédito de años atrás. 
Es decir, afecta el cumplimiento de la regulación de gasto, pero no se correlaciona 
con los gastos de funcionamiento contemporáneos. 
Para  las  entidades  municipales  se  utilizaron  como  instrumento  los  ingresos 
tributarios distintos a los impuestos predial y de industria y comercio, denominados 
otros impuestos, como proporción del total de recursos tributarios rezagados en 30
un período (otros impuestos/total impuestosi,t-1). Se supone que los ingresos pasados se 
correlacionan con el cumplimiento de las regulaciones del gasto contemporáneas, 
pero no determinan el desempeño fiscal contemporáneo.
La estimación se realiza por mínimos cuadrados en dos etapas (MC2E), con esta 
expresión en la primera etapa:
Var.reglas fiscalesit = f (interés /gasto corriente; otros impuestos/total impuestos)i,t-1  (4)
Una vez estimada la ecuación (4), obtenemos los valores ajustados de la variable 
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. La segunda etapa consiste en efectuar una regresión de MCO en la 
ecuación  de  desempeño  económico  (ecuación  5),  utilizando    como 
variable instrumental para var.reglas fiscalesit. 
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El  Cuadro  5Cuadro  5  recoge  las  variables  que  se  utilizan,  los  indicadores 
correspondientes, su medición y las fuentes de información. 
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Cuadro 5. Variables e indicadores del modelo de desempeño fiscal 
 
Variable  Indicador  Medida  Fuente de Información 
Desempeño 
fiscal 
Capacidad de respaldo 
de la deuda pública 
Saldo de la deuda como porcentaje de 




municipios (DNP). Saldo 
de la deuda pública, 





Superávit fiscal excluyendo el pago a 
interés de la deuda como porcentaje 
del ingreso total 
Ahorro corriente  Ahorro corriente como proporción de 
los ingresos corrientes 
Variables 
políticas 
Color político del 
Gobierno subnacional y 
del nacional (sincronía) 
Variable binaria igual a 1 si el 
Gobierno subnacional tiene el mismo 
color político que el Gobierno 
nacional 
La información está 
disponible a nivel 
municipal y 
departamental, para el 
período 1996-2007. 
Estadísticas de resultados 
electorales: Registraduría 
Nacional del Estado Civil 
  Representatividad del 
Gobierno subnacional 
Número de votos del partido ganador 
sobre el total de votos 
 
Grado de participación 
en las elecciones 
subnacionales 
Número de votos de la entidad 
subnacional sobre el total de la 
población 
Reelección de la 
autoridad subnacional 




Cumplimiento de la Ley 
617 de 2000. Límites a 
los gastos de 
funcionamiento de 
acuerdo a las diferentes 
categorías subnacionales 
Variable binaria: 1=cumple la ley y 
0= no cumple la ley. Esta variable 
determina, para cada entidad 
territorial, si los gastos de 
funcionamiento como proporción de 
los ingresos corrientes sobrepasan o 




municipios de ingresos, 













municipios de ingresos, 
gastos: DNP (1996-2007) 
Regalías como 
proporción de los 
ingresos totales 
Total de regalías sobre el ingreso total 
 
Impuestos como 
proporción de los 
ingresos totales 
Total de ingresos tributarios sobre el 
ingreso total 
Variables 
estructurales  Población 
Logaritmo de la población 
departamental o municipal, según el 
caso  Población, DANE. 
Ejecuciones para 
departamentos y 
municipios de ingresos, 
gastos: DNP (1996-2007)   
Nivel promedio de 
riqueza de las entidades 
subnacionales 
Departamentos= Logaritmo del PIB 
per cápita 
 
Municipios= Logaritmo del ingreso 
tributario per cápita 
Efectos fijos  Variables binarias fijas  Variable binaria para cada municipio 





Una variable binaria para cada año, 
desde 1996 hasta 2007   
   Fuente: Elaboración propia. 
Fuente: Elaboración propia.32
4.1.  Resultados según medidas de desempeño económico
4.1.1.  Determinantes de la capacidad de pago de la deuda pública
En presencia de problemas de endogenidad, el método de variables instrumentales 
proporciona  una  mejor  estimación  del  efecto  de  las  reglas  fiscales  sobre  el 
desempeño fiscal. A pesar de haber instrumentado la variable cumplimiento de la 
Ley 617, es probable que otras variables también sean endógenas. Por ejemplo, 
en la distribución de las transferencias, en lo que respecta a la participación de los 
recursos de propósito general, uno de los criterios utilizados es la eficiencia fiscal, 
razón por la que puede existir doble causalidad entre las variables. 
El cuadro 6 registra los resultados de las estimaciones para el modelo de capacidad 
de respaldo de la deuda de las entidades subnacionales, tanto por MCO como 
por MC2E. Se puede observar que, entre 1996 y 2007, variables como el tamaño 
de la población, la dependencia fiscal, el cumplimiento de los límites de gasto de 
funcionamiento establecido en la ley 617 (2000) y las variables políticas tienen un 
efecto significativo sobre la capacidad de pago de las entidades territoriales.33




                  Cuadro 6 Modelo: capacidad de respaldo de la deuda pública 
Etapa 1: Cumpl 
Ley 617 
Etapa 2
Etapa 1: Cumpl 
Ley 617 
Etapa 2
Coef. Coef. Coef. Coef. Coef. Coef.
Cumplimiento de la Ley 617  -0.306*** -5.346** -0.0870*** -0.536***
(Gastos de funcionamiento) [0.0973] [2.666] [0.0122] [0.204]
Ln población -4.503*** -1.312* -8.988* -0.213*** 0.135** -0.0841
[1.169] [0.689] [4.971] [0.0614] [0.0567] [0.0743]
Dependencia fiscal 0.974 -0.657 -1.261 -0.351*** -0.180*** -0.277***
[0.618] [0.431] [2.946] [0.0505] [0.0457] [0.0667]
Impuestos / ingreso total 0.842 -0.870* -3.014 0.0959 -0.108 0.0592
[0.762] [0.503] [3.601] [0.127] [0.110] [0.135]
Regalías / ingreso total 3.347*** -0.113 3.589 -0.0394 -0.316*** -0.0258
[0.832] [0.515] [2.652] [0.0994] [0.0858] [0.123]
Logaritmo del Ingreso per cápita  -0.0582 -0.519*** -2.911 -0.748*** 2.316*** 0.464
[0.324] [0.173] [1.788] [0.254] [0.215] [0.544]
Sincronía del gobierno subnacional 0.0410 0.141 0.660 -0.0259** 0.0112 -0.0185
con el gobierno nacional [0.138] [0.0884] [0.563] [0.0128] [0.0118] [0.0147]
Participación de la población en la -1.283 -1.963* -14.79** 0.228*** -0.0510 0.238***
elección de la autoridad subnacional [1.553] [1.026] [7.262] [0.0650] [0.0559] [0.0695]
Representatividad de la 0.00529 -0.0189 0.175 0.0740 -0.00592 0.0810
autoridad subnacional [0.419] [0.262] [1.328] [0.0498] [0.0428] [0.0524]
Reelección Alcalde -0.0260 0.00923 -0.0168
[0.0188] [0.0160] [0.0197]
Instrumento
Interés de la deuda/total gasto corriente -0.515*
 rezagada en un periodo [0.270]
Otros ing. trib./total de ing. trib.  0.162***
 rezagada en un periodo [0.0273]
Prueba de instrumentos excluidos F( 1, 280)= 3.63 F( 1, 9125)= 35.94
Prob > F =   0.058 Prob > F =  0.00
Dummies de año *** *** *** *** *** ***
Periodo de datos (anuales) 1996-2007 1996-2007 1996-2007 1996-2007 1996-2007 1996-2007
Número de observaciones 363 331 331 11211 10134 10134
Número de entidades 32 32 32 1038 989 989
R2 0.305 0.288 -4.727 0.087 0.119 -0.044
Test F F( 19, 311)= 6.81 F( 18, 280)= 5.96 F( 18, 280)= 0.83 F(20,9147)= 61.70 F( 20, 9125)= 61.70 F( 10, 9125)= 41.84
*Significancia al  *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1




Variable dependiente: saldo de la deuda/ingreso corriente




              Fuente: Elaboración propia.    
 
Las reglas fiscales tendrían un impacto positivo en la capacidad de pago de las entidades 
territoriales: los límites al gasto de funcionamiento que impone la Ley  617 de 2000 estarían 
positiva  y  significativamente  correlacionados  con  la  capacidad  de  pago  de  la  entidad.  Este 
impacto es mayor para los entes departamentales que para los municipales. Por otra parte, el 
tamaño  poblacional  tiene  un  efecto  positivo  en  la  capacidad  de  liquidez  de  las  entidades 
territoriales. Sin embargo, sólo en el caso de los departamentos este efecto es estadísticamente 
significativo  al  10%  de  significancia.  En  cuanto  a  la  dependencia  de  las  transferencias  (o 
desbalance vertical), en el caso de los departamentos ésta no tiene efecto estadístico sobre la 
 Fuente: Elaboración propia. 
Las reglas fiscales tendrían un impacto positivo en la capacidad de pago de las 
entidades territoriales: los límites al gasto de funcionamiento que impone la Ley 
617 de 2000 estarían positiva y significativamente correlacionados con la capacidad 
de pago de la entidad. Este impacto es mayor para los entes departamentales que 
para los municipales. Por otra parte, el tamaño poblacional tiene un efecto positivo 
en la capacidad de liquidez de las entidades territoriales. Sin embargo, sólo en el 
caso de los departamentos este efecto es estadísticamente significativo al 10% 
de significancia. En cuanto a la dependencia de las transferencias (o desbalance 
vertical), en el caso de los departamentos ésta no tiene efecto estadístico sobre la 
capacidad de pago de la deuda, aunque el efecto es positivo para el caso de las 
entidades municipales. Asimismo se encontró que los recursos de regalías, impuestos 
y riqueza de la entidad territorial no tienen efectos estadísticos significativos sobre la 
capacidad de pago de los entes territoriales. 
Las variables políticas merecen un análisis especial. Por una parte, el hecho de que 
el alcalde o gobernador sea de la misma línea política que el presidente de la nación 34
no tiene un efecto significativo en la capacidad de endeudamiento del ente territorial. 
Es decir, no existen comportamientos oportunistas de endeudamiento por parte de 
autoridades locales que son de la misma línea política que el presidente. En cuanto 
a la variable de participación de los ciudadanos en las elecciones de las autoridades 
subnacionales, ésta presenta una correlación positiva con la capacidad de pago 
en los departamentos y una correlación negativa en el caso de los municipios. 
Finalmente, ni  la representatividad de la autoridad subnacional (porcentaje de votos 
del partido ganador sobre el total de votos) ni la reelección del alcalde resultan 
significativas en el modelo. 
4.1.2.  Determinantes del superávit primario y del ahorro corriente
El superávit primario y el ahorro corriente17  son indicadores del desempeño fiscal 
que hacen referencia a la capacidad de ahorro de las entidades subnacionales y 
constituyen una medida de la liquidez con la que cuentan para destinar fondos, ya 
sea a la inversión o al financiamiento de créditos o pasivos.
Para los departamentos, las variables de cumplimiento de la Ley 617, el tamaño 
poblacional y las variables políticas no tendrían un impacto significativo en el superávit 
primario una vez corregido el problema de endogenidad. Las transferencias y los 
impuestos, por otra parte, presentan efectos negativos y significativos en el superávit 
fiscal (cuadro 7).
En el caso de los municipios, el cumplimiento a los límites de gasto, las transferencias 
y las regalías sí tienen efectos positivos sobre el superávit primario. Se debe recordar 
que un porcentaje de los recursos de propósito general del SGP se distribuye entre 
los entes territoriales de acuerdo con la eficiencia fiscal y administrativa. Así, en la 
medida en que las transferencias financian la inversión, se reduce la probabilidad 
de incurrir en déficit. Los recursos provenientes de regalías tienen un efecto positivo 
y significativo en el superávit primario, por lo que también conllevan la reducción de 
las necesidades de incurrir en déficit. 
Respecto  al  ahorro  corriente,  éste  se  ve  afectado  positivamente  en  el  caso  de 
los municipios, por las variables de cumplimiento de la Ley 617, la población, la 





































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































5.  Sostenibilidad fiscal de las entidades subnacionales 
El  análisis  de  sostenibilidad  fiscal  subnacional  que  se  presenta  a  continuación 
utiliza las tres herramientas propuestas por Braun y Llach (2010): el indicador de 
sostenibilidad ajustado (ISA), el mapa de sostenibilidad fiscal (MSF) y el boletín 
de salud fiscal (BSF). El ISA es un indicador de vulnerabilidad fiscal de corto plazo 
que mide el ajuste de gasto o ingresos que la entidad debe realizar para que el 
saldo de su deuda sea sostenible. La vulnerabilidad de largo plazo es medida con el 
indicador deuda sobre ingresos corrientes. Para este análisis, se considera que una 
entidad es sostenible a largo plazo cuando la relación deuda/ingresos corrientes es 
inferior al 70%. Ambas dimensiones –corto y largo plazo– son capturadas en el MSF. 
Finalmente, el análisis se complementa con el BSF, el cual incorpora a lo anterior 
el análisis de variables adicionales como la dependencia fiscal, la generación de 
recursos propios y la proporción de la inversión. Sobre esta base, las entidades 
departamentales y municipales se clasificaron en tres grupos según su desempeño 
fiscal: alto, medio o bajo. 
Asimismo, con el objetivo analizar el efecto de las medidas de responsabilidad y 
disciplina fiscal implementadas en su mayoría a finales de los noventa, se dividió la 
muestra en dos períodos, 1997-2000 y 2001-2007, y se construyeron los indicadores 
mencionados para ambos períodos.
De acuerdo con Braun y Llach, el ISA se expresa como:
ISA= -fat – dt (i –g),                          (6)
donde:
ISA= Indicador de sostenibilidad ajustado
-fa = superávit primario ajustado sobre ingreso corriente
d(i-g) = superávit necesario para estabilizar la deuda
d = saldo de la deuda sobre ingreso corriente
i = tasa de interés nominal
g = tasa de crecimiento de los ingresos corrientes
El superávit primario ajustado (-fa ) es el superávit primario depurado de variaciones 
transitorias o cíclicas. Para construir esta variable se recurrió a las variables binarias 





_ _ sup _ * t
t
Superavit primario ajustado eravit observado Dt 

     (7) 
Lo anterior implica que el componente transitorio en un mismo período será el mismo para todas 
las entidades subnacionales. 
 
5.1. Sostenibilidad fiscal de las entidades departamentales 
La Figura 26figura 26 muestra el superávit observado frente al superávit necesario para que los 
departamentos estabilicen su deuda, ambos como proporción de los ingresos corrientes. La línea 
diagonal muestra el equilibrio entre estas dos variables. Por debajo de esta línea, el superávit 
observado es más que suficiente para estabilizar la deuda y, por encima de la línea, el superávit 
observado es inferior al necesario para estabilizar la deuda.  
Así, entre 1997 y el 2000, en promedio para 20 de los 29 departamentos el  superávit observado 
era insuficiente para estabilizar su deuda en el corto plazo, revirtiéndose este resultado en el 

































































































































































Superavit Observado / Ingreso Corriente 
Sostenible Insostenible
Figura 26. Departamentos: Superávit observado frente al superávit requerido para 
estabilizar la deuda 
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Lo anterior implica que el componente transitorio en un mismo período será el mismo para todas 
las entidades subnacionales. 
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La Figura 26figura 26 muestra el superávit observado frente al superávit necesario para que los 
departamentos estabilicen su deuda, ambos como proporción de los ingresos corrientes. La línea 
diagonal muestra el equilibrio entre estas dos variables. Por debajo de esta línea, el superávit 
observado es más que suficiente para estabilizar la deuda y, por encima de la línea, el superávit 
observado es inferior al necesario para estabilizar la deuda.  
Así, entre 1997 y el 2000, en promedio para 20 de los 29 departamentos el  superávit observado 
era insuficiente para estabilizar su deuda en el corto plazo, revirtiéndose este resultado en el 

































































































































































Superavit Observado / Ingreso Corriente 
Sostenible Insostenible
Figura 26. Departamentos: Superávit observado frente al superávit requerido para 
estabilizar la deuda 
Promedio 1997-2000                        Promedio 2001-2007 
Lo anterior implica que el componente transitorio en un mismo período será el mismo 
para todas las entidades subnacionales.
5.1.  Sostenibilidad fiscal de las entidades departamentales
La figura 26 muestra el superávit observado frente al superávit necesario para que 
los departamentos estabilicen su deuda, ambos como proporción de los ingresos 
corrientes. La línea diagonal muestra el equilibrio entre estas dos variables. Por 
debajo de esta línea, el superávit observado es más que suficiente para estabilizar 
la deuda y, por encima de la línea, el superávit observado es inferior al necesario 
para estabilizar la deuda. 
Así, entre 1997 y el 2000, en promedio para 20 de los 29 departamentos el  superávit 
observado era insuficiente para estabilizar su deuda en el corto plazo, revirtiéndose 
este resultado en el período 2001-2007, en el que sólo 12 departamentos presentaron 
vulnerabilidad fiscal a corto plazo. 
Figura 26. Departamentos: 
Superávit observado frente al superávit requerido para estabilizar la deuda
  
Fuente: Elaboración propia con los datos de la CGN y el DNP.38
El cuadro 8 muestra en detalle esta transición. En términos generales, de las 20 
entidades que presentaban vulnerabilidad fiscal a corto plazo en el período 1997-
2000, 13 pasaron a ser sostenibles en el período 2001-2007. No obstante, de los 9 
departamentos que en 1997-2000 eran sostenibles, 5 pasaron a ser insostenibles. 
Cuadro 8 . Sostenibilidad a corto plazo: Proceso de transición en los departamentos
 
Fuente: Elaboración propia con los datos de la CGN y el DNP.
Analizando por categorías, se encuentra que en el período 1997-2000 todos los 
departamentos de la categoría especial presentaban un superávit observado inferior 
al necesario para estabilizar su deuda. Sin embargo, en el período 2000-2007 todos 
estos departamentos pasaron a ser sostenibles. En la categoría primera, de los 6 
departamentos que la conforman, 4 entidades presentaban vulnerabilidad fiscal a 
corto plazo en el período 1997-2000. De éstas, 3 entidades –Atlántico, Caldas y 
Tolima– pasaron a ser sostenibles en el segundo período, mientras que la cuarta –
Boyacá– permaneció vulnerable en el segundo período. Los otros 2 departamentos 
de esta categoría –Bolívar y Santander– presentaron sostenibilidad fiscal en ambos 
períodos.
La categoría segunda también presenta resultados positivos en la sostenibilidad de 
corto plazo, pues los 5 departamentos que en 1997-2000 presentaban vulnerabilidad 
pasaron a ser sostenibles en el segundo período de análisis. El departamento del 
Meta es el único que después de ser sostenible en el primer período pasó a ser 
vulnerable en el segundo. 
En la categoría tercera, los departamentos presentan en conjunto una leve mejoría. 




El Cuadro 8cuadro 8 muestra en detalle esta transición. En términos generales, de las 20 
entidades  que  presentaban  vulnerabilidad  fiscal  a  corto  plazo  en  el  período  1997-2000,  13 
pasaron a ser sostenibles en el período 2001-2007. No obstante, de los 9 departamentos que en 






          Fuente: Elaboración propia con los datos de la CGN y el DNP. 
 
Analizando  por  categorías,  se  encuentra  que  en  el  período  1997-2000  todos  los 
departamentos de la categoría especial presentaban un superávit observado inferior al necesario 
para  estabilizar  su  deuda.  Sin  embargo,  en  el  período  2000-2007 todos  estos  departamentos 
pasaron a ser sostenibles. En la categoría primera, de los 6 departamentos que la conforman, 4 
entidades presentaban vulnerabilidad fiscal a corto plazo en el período 1997-2000. De éstas, 3 
entidades –Atlántico, Caldas y Tolima– pasaron a ser sostenibles en el segundo período, mientras 
que la cuarta –Boyacá– permaneció vulnerable en el segundo período. Los otros 2 departamentos 
de esta categoría –Bolívar y Santander– presentaron sostenibilidad fiscal en ambos períodos. 
La categoría segunda también presenta resultados positivos en la sostenibilidad de corto 
plazo, pues  los 5 departamentos que en 1997-2000 presentaban  vulnerabilidad pasaron a ser 
sostenibles en el segundo período de análisis. El departamento del Meta es el único que después 
de ser sostenible en el primer período pasó a ser vulnerable en el segundo.  
Total 
20 
Especial  0  Especial  3  3 
Primera  1  Primera  3  4 
Segunda  0  Segunda  5  5 
Tercera  1  Tercera  2  3 
Cuarta  5  Cuarta  0  5 
9 
Especial  0  Especial  0  0 
Primera  0  Primera  2  2 
Segunda  1  Segunda  0  1 
Tercera  1  Tercera  2  3 
Cuarta  3  Cuarta  0  3 














Insostenible  Sostenible 
7  13 
Sostenible 
5  4 
Cuadro 8 . Sostenibilidad a corto plazo: Proceso de transición en 
los departamentos 39
vulnerabilidad fiscal a corto plazo. Esta cifra se redujo a 2 departamentos en el 
segundo período. Los peores resultados se evidencian en la cuarta categoría, pues 
en  el  período  2001-2007  ninguno  presentó  sostenibilidad  fiscal  a  corto  plazo,  e 
incluso los 3 departamentos que en el período 1997-2000 presentaban resultados 
sostenibles –Arauca, La Guajira y Putumayo– pasaron a ser vulnerables.
El análisis de largo plazo es relativamente más sencillo: se considera que una entidad 
es sostenible cuando la relación entre el stock de deuda y los ingresos corrientes 
es inferior al 70%. Las dimensiones de corto y largo plazo son capturadas en el 
MSF (figura 27). El eje horizontal muestra el saldo de la deuda como proporción del 
ingreso corriente y, por lo tanto, una entidad es más vulnerable a largo plazo cuanto 
más a la derecha esté ubicada. El eje vertical muestra el ISA. Si el ISA < 0, la entidad 
es vulnerable a corto plazo, y si el ISA    la entidad es sostenible a corto plazo. 
Figura 27. Departamentos: Mapa de sostenibilidad fiscal de corto y largo plazo
Eje vertical: ISA como porcentaje de los ingresos corrientes. Eje horizontal: Stock de la deuda como porcentaje 
de los ingresos corrientes.
Fuente: Elaboración propia con los datos de la CGN y el DNP.
Del análisis se deduce que, entre 1997 y el 2000, 20 de los 29 departamentos 
(69%) presentaban vulnerabilidad de corto plazo (ISA<0), mientras que 21 (72%) 
presentaban  vulnerabilidad  de  largo  plazo.  Ningún  departamento  era  sostenible 
simultáneamente en el corto y largo plazo. Esta situación mejoró para el período 
2001-2007, sobre todo respecto a la sostenibilidad de largo plazo. Específicamente, 
el 59% de las entidades departamentales presentaron sostenibilidad fiscal a corto 
plazo,  mientras  que  el  76%  la  tuvo  a  largo  plazo. Asimismo,  12  departamentos 
(41,3%) mostraron ser sostenibles tanto a corto como a largo plazo. 
Respecto a la transición hacia la sostenibilidad de largo plazo, de los 21 departamentos 
que en el período 1997-2000 presentaban vulnerabilidad, 14 pasaron a ser sostenibles 
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En la categoría tercera, los departamentos presentan en conjunto una leve mejoría. En el 
período 1997-2000, 3 departamentos de los 6 que la conforman presentaban vulnerabilidad fiscal 
a  corto  plazo.  Esta  cifra  se  redujo  a  2  departamentos  en  el  segundo  período.  Los  peores 
resultados se evidencian en la cuarta categoría, pues en el período 2001-2007 ninguno presentó 
sostenibilidad fiscal a corto plazo, e incluso los 3 departamentos que en el período 1997-2000 
presentaban resultados sostenibles –Arauca, La Guajira y Putumayo– pasaron a ser vulnerables. 
El análisis de largo plazo es relativamente más sencillo: se considera que una entidad es 
sostenible cuando la relación entre el stock de deuda y los ingresos corrientes es inferior al 70%. 
Las dimensiones de corto y largo plazo son capturadas en el MSF (Figura 27figura 27). El eje 
horizontal muestra el saldo de la deuda como proporción del ingreso corriente y, por lo tanto, una 
entidad es más vulnerable a largo plazo cuanto más a la derecha esté ubicada. El eje vertical 
muestra el ISA. Si el ISA < 0, la entidad es vulnerable a corto plazo, y si el ISA  0  la entidad es 






























































































































Stock de la deuda / Ingreso corriente
(Indicador de sostenibilidad de largo plazo)  
 
Eje  vertical:  ISA  como  porcentaje  de  los  ingresos  corrientes.  Eje  horizontal:  Stock  de  la  deuda  como 
porcentaje de los ingresos corrientes. 
 
Fuente: Elaboración propia con los datos de la CGN y el DNP. 
 
 
Del análisis se deduce que, entre 1997 y el 2000, 20 de los 29 departamentos (69%) 
presentaban  vulnerabilidad  de  corto  plazo  (ISA<0),  mientras  que  21  (72%)  presentaban 
vulnerabilidad de largo plazo. Ningún departamento era sostenible simultáneamente en el corto y 
Figura 27. Departamentos: Mapa de sostenibilidad fiscal de corto y largo plazo 40
a largo plazo en el período 2001-2007. Por su parte, los 8 departamentos que en 
el período 1997-2000 presentaban sostenibilidad fiscal a largo plazo continuaron 
siendo sostenibles en el período 2001-2007 (cuadro 9).
Dentro de la categoría especial, en el período 1997-2001 el único departamento que 
presentaba sostenibilidad fiscal a largo plazo era Cundinamarca, mientras que en el 
segundo período el departamento de Antioquia también pasó a ser sostenible. Así, 
sólo el departamento del Valle continuó presentando vulnerabilidad fiscal a largo 
plazo.
Cuadro 9. Sostenibilidad a largo plazo: Proceso de transición en los departamentos
Fuente: Elaboración propia con los datos de la CGN y el DNP.
Analizando  por  categorías,  se  encuentra  que  en  la  categoría  primera  los 
departamentos de Atlántico, Bolívar y Tolima pasaron de ser vulnerables en el largo 
plazo  a  ser  sostenibles  en  el  período  2001-2007.  Caldas  y  Boyacá  presentaron 
sostenibilidad  fiscal  a  largo  plazo  en  ambos  períodos,  mientras  que  Santander 
se  mantuvo  vulnerable  en  ambos  períodos.  Los  departamentos  de  la  categoría 
segunda son los que mejores resultados presentan, pues todos pasaron de tener 
vulnerabilidad fiscal de largo plazo en el período 1997-2000 a ser sostenibles en el 
segundo período.
En  la  categoría  tercera,  sólo  uno  de  los  4  departamentos  que  presentaban 
vulnerabilidad fiscal a largo plazo en el período 1997-2000 pasó a ser sostenible 
(departamento del Cesar), mientras que los departamentos de Sucre y Quindío 
mostraron  sostenibilidad  en  ambos  períodos.  En  la  cuarta  categoría,  los 
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largo  plazo.  Esta  situación  mejoró  para  el  período  2001-2007,  sobre  todo  respecto  a  la 
sostenibilidad  de  largo  plazo.  Específicamente,  el  59%  de  las  entidades  departamentales 
presentaron  sostenibilidad  fiscal  a  corto  plazo,  mientras  que  el  76%  la  tuvo  a  largo  plazo. 
Asimismo, 12 departamentos (41,3%) mostraron ser sostenibles tanto a corto como a largo plazo.  
Respecto a la transición hacia la sostenibilidad de largo plazo, de los 21 departamentos 
que en el período 1997-2000 presentaban vulnerabilidad, 14 pasaron a ser sostenibles a largo 
plazo en el período 2001-2007. Por su parte, los 8 departamentos que en el período 1997-2000 
presentaban sostenibilidad fiscal a largo plazo continuaron siendo sostenibles en el período 2001-
2007 (Cuadro 9cuadro 9). 
Dentro  de  la  categoría  especial,  en  el  período 1997-2001  el  único  departamento  que 
presentaba sostenibilidad fiscal a largo plazo era Cundinamarca, mientras que en el segundo 
período el departamento de Antioquia también pasó a ser sostenible. Así, sólo el departamento 







                      Fuente: Elaboración propia con los datos de la CGN y el DNP. 
 
 
Analizando por categorías, se encuentra que en la categoría primera los departamentos de 
Atlántico, Bolívar y Tolima pasaron de ser vulnerables en el largo plazo a ser sostenibles en el 
período 2001-2007. Caldas y Boyacá presentaron sostenibilidad fiscal a largo plazo en ambos 
períodos, mientras que Santander se mantuvo vulnerable en ambos períodos. Los departamentos 
Total 
21 
Especial  1  Especial  1  2 
Primera  1  Primera  3  4 
Segunda  0  Segunda  6  6 
Tercera  3  Tercera  1  4 
Cuarta  2  Cuarta  3  5 
8 
Especial  0  Especial  1  1 
Primera  0  Primera  2  2 
Segunda  0  Segunda  0  0 
Tercera  0  Tercera  2  2 
Cuarta  0  Cuarta  3  3 














Insostenible  Sostenible 
7  14 
Sostenible 
0  8 
Cuadro 9. Sostenibilidad a largo plazo: Proceso de 
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departamentos vulnerables en el largo plazo se redujeron de 5 a 2, mientras que los 
departamentos de Caquetá, Vaupés y Guaviare permanecieron sostenibles. 
El último ejercicio de este análisis, sólo para 2007, clasifica los departamentos en 
tres categorías de acuerdo con el nivel de riesgo financiero que presenten. Una vez 
calculado el ISA y ubicadas  las entidades en el mapa de sostenibilidad fiscal, se 
agregaron ambas medidas (corto y largo plazo) en un solo indicador llamado puntaje 
ISA-MSF. El valor final se obtiene de multiplicar el puntaje obtenido en el ISA por el 
puntaje del indicador de sostenibilidad de largo plazo (deuda/ingreso). Los valores 
son normalizados en una escala de 0 a 100 puntos, donde valores cercanos a 0 
significan que la entidad es vulnerable tanto a corto como a largo plazo. La ecuación 
8 describe la metodología utilizada.
Puntaje ISA-MSF = ISA * Saldo deuda/ingreso corriente                             (8)
En una segunda etapa, se elaboró un BSF mediante la construcción de una serie 
de indicadores claves que permiten examinar el esfuerzo fiscal de los Gobiernos 
subnacionales.  Estos  indicadores  son:  1.  la  autofinanciación  de  los  gastos  de 
funcionamiento  (porcentaje  de  los  ingresos  corrientes  destinados  a  gastos  de 
funcionamiento); 2. la dependencia fiscal (porcentaje de ingresos que corresponden 
a transferencias); 3. la generación de recursos propios (peso relativo del total de 
ingresos propios sobre el total de ingresos); 4. la magnitud de la inversión (porcentaje 
de gasto destinado a inversión); y 5. la capacidad de ahorro (ahorro corriente como 
proporción  del  ingreso  corriente).18  Una  vez  calculados  los  indicadores,  a  cada 
variable se le asignó un puntaje de entre 0 y 100.  De esta manera el índice BSF 
se calcula, para cada ente territorial, como el promedio ponderado simple de los 
puntajes asignados a los 5 indicadores.
Finalmente,  el  último  indicador  denominado  puntaje  de  desempeño  fiscal  es  la 
suma ponderada del puntaje ISA-MSF (peso 0,8) y el índice BSF (peso 0,20). Dado 
que tanto el ISA-MSF como el BSF toman valores de entre 0 y 100, este indicador 
también varía en el mismo rango. Según el puntaje de desempeño fiscal obtenido 
por cada departamento, éstos se clasificaron en tres niveles de riesgo fiscal: bajo, 
medio y alto. 
Como resultado de esta metodología, se encontró que a nivel departamental en el 
2007 el 12,5% de los departamentos presentaban un riesgo bajo, el 46,9% un riesgo 
medio y el 40,6% un riesgo alto. Los departamentos con riesgo bajo pertenecen 
a  las  categorías  primera  o  especial,  es  decir,  son  departamentos  grandes  en 
términos  poblacionales.  Estos  presentan  sostenibilidad  fiscal  a  largo  plazo  con 
indicadores de deuda/ingreso corriente inferiores al 45%, mientras que sólo uno 
presenta sostenibilidad a corto plazo (ISA>0). Sin embargo, aquellos que resultaron 
vulnerables en el corto plazo tienen un ISA negativo pero bajo comparado con el 
resto de departamentos.
18   Por ejemplo, si un departamento destina el mayor porcentaje de su gasto a inversión, en compara-






    1997-2000          2001-2007 
  
 Fuente: Elaboración propia con los datos de la CGN y el DNP. 
 
El Cuadro 10cuadro 10 describe la transición de estos cambios. Como se puede ver, de 
los  344  municipios  que  en  el  primer  período  presentaban  vulnerabilidad  a  corto  plazo,  143 
pasaron a ser sostenibles en 2001-2007. Por otro lado, de los 275 municipios sostenibles a corto 
plazo en 1997-2000, tan sólo 139 continuaron siendo sostenibles en 2001-2007 y los restantes 
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Figura 28. Municipios: Superávit observado frente al superávit 
requerido para estabilizar la deuda 
De acuerdo con el BSF, el grupo de departamentos de bajo riesgo se caracteriza 
por cumplir con los límites de gastos de funcionamiento establecidos en la Ley 
617 (a excepción del de Antioquia, que sobrepasa en 7,37% el límite fijado para 
su categoría). Asimismo, son departamentos que presentan baja dependencia de 
las transferencias (promedio de 42,17%) y un alto nivel de generación de recursos 
propios, aunque en promedio destinan un menor porcentaje de su gasto a inversión 
(entre el 69% y el 80% del gasto total).
En el grupo con alto riesgo fiscal se ubican 13 departamentos, 9 de los cuales 
pertenecen a la cuarta categoría, 2 a la segunda y 2 a la tercera. De este grupo, 12 son 
vulnerables en el corto plazo y 5 en el largo plazo. Asimismo, estos departamentos 
realizan poco esfuerzo fiscal (en parte por la presencia de regalías), pues en promedio 
sus ingresos tributarios representan sólo el 13,82% de sus ingresos totales. 
5.2.  Sostenibilidad fiscal de las entidades municipales
En cuanto a los municipios, la sostenibilidad de corto plazo en los períodos 1997-
2000 y 2001- 2007 prácticamente no se modificó. Así, el número de municipios 
sostenibles pasó de 275 a 282 (en una muestra de 619) de un período a otro y, por 
lo tanto, un número alto de municipios continúa siendo vulnerable (figura 28).
 
Figura 28. 
Municipios: Superávit observado frente al superávit requerido para estabilizar la deuda
  
 Fuente: Elaboración propia con los datos de la CGN y el DNP.
El cuadro 10 describe la transición de estos cambios. Como se puede ver, de los 
344 municipios que en el primer período presentaban vulnerabilidad a corto plazo, 
143 pasaron a ser sostenibles en 2001-2007. Por otro lado, de los 275 municipios 
sostenibles a corto plazo en 1997-2000, tan sólo 139 continuaron siendo sostenibles 
en 2001-2007 y los restantes pasaron a ser vulnerables.43
Cuadro 10. Proceso de transición en municipios
  
Fuente: Elaboración propia con los datos de la CGN y el DNP.
En la categoría especial, de los 6 municipios que conforman este grupo, 5 presentaban 
vulnerabilidad fiscal a corto plazo entre 1997 y el 2000. De éstos, 4 pasaron a ser 
sostenibles en el segundo período. El único municipio que presentó sostenibilidad 
en ambos períodos fue Cartagena (Bolívar). En la categoría primera, de un total de 
17 municipios, 7 presentaban vulnerabilidad fiscal a corto plazo en el período 1997-
2000. Esta cifra aumentó a 8 municipios en el período 2001-2007. No obstante, se 
destaca que de los municipios vulnerables en el primer período, 3 pasaron a ser 
sostenibles en el segundo período. 
En la categoría sexta, 192 de 336 municipios presentaban vulnerabilidad fiscal en 
el período 1997-2000. Esta cifra aumentó a 196 municipios en el período 2001-2007. 
Pese a este aumento, de los 192 municipios vulnerables en el primer período, 71 
pasaron a tener sostenibilidad fiscal a corto plazo en el segundo período.
La figura 29 muestra que el 44,5% de las entidades municipales eran sostenibles a 
corto plazo en el período 1997-2000, mientras que el 65,5% mostraban sostenibilidad 
fiscal a largo plazo. Para el período 2001-2007, el porcentaje de municipios sostenibles 
a corto plazo se mantuvo prácticamente constante (45,5%), mientras que el de 
municipios sostenibles a largo plazo aumentó a 87,5%. Esta mejora en los resultados 
fiscales de largo plazo, se explica por los mejores mecanismos de regulación y por 






   
Fuente: Elaboración propia con los datos de la CGN y el DNP. 
 
En la categoría especial, de los 6 municipios que conforman este grupo, 5 presentaban 
vulnerabilidad fiscal a corto plazo entre 1997 y el 2000. De éstos, 4 pasaron a ser sostenibles en 
el  segundo  período.  El  único  municipio  que  presentó  sostenibilidad  en  ambos  períodos  fue 
Cartagena  (Bolívar).  En  la  categoría  primera,  de  un  total  de  17  municipios,  7  presentaban 
vulnerabilidad fiscal a corto plazo en el período 1997-2000. Esta cifra aumentó a 8 municipios en 
el período 2001-2007. No obstante, se destaca que de los municipios vulnerables en el primer 
período, 3 pasaron a ser sostenibles en el segundo período.  
En  la  categoría  sexta,  192  de  336  municipios  presentaban  vulnerabilidad  fiscal  en  el 
período 1997-2000. Esta cifra aumentó a 196 municipios en el período 2001-2007. Pese a este 
aumento,  de  los  192  municipios  vulnerables  en  el  primer  período,  71  pasaron  a  tener 
sostenibilidad fiscal a corto plazo en el segundo período. 
La Figura 29figura 29 muestra que el 44,5% de las entidades municipales eran sostenibles 
a corto plazo en el período 1997-2000, mientras que el 65,5% mostraban sostenibilidad fiscal a 
largo plazo. Para el período 2001-2007, el porcentaje de municipios sostenibles a corto plazo se 
mantuvo prácticamente constante (45,5%), mientras que el de  municipios sostenibles a  largo 
plazo aumentó a 87,5%. Esta mejora en los resultados fiscales de largo plazo, se explica por los 
Total 
201  143  344 
Especial  1  Especial  4  5 
Primera  4  Primera  3  7 
Segunda  4  Segunda  6  10 
Tercera  12  Tercera  12  24 
Cuarta  25  Cuarta  22  47 
Quinta  34  Quinta  25  59 
Sexta  121  Sexta  71  192 
136  139  275 
Especial  0  Especial  1  1 
Primera  4  Primera  6  10 
Segunda  3  Segunda  5  8 
Tercera  11  Tercera  6  17 
Cuarta  11  Cuarta  25  36 
Quinta  32  Quinta  27  59 
Sexta  75  Sexta  69  144 
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Figura 29. Municipios: Mapa de sostenibilidad fiscal de corto y largo plazo
  
Fuente: Elaboración propia con los datos de la CGN y el DNP.
Respecto a la transición hacia las sostenibilidad fiscal de largo plazo, de los 218 
municipios que en el período 1997-2000 presentaban vulnerabilidad, 166 pasaron a 
ser sostenibles en el segundo período, en tanto que de los 401 municipios sostenibles 
en 1997-2000, 28 empeoraron su situación fiscal en el segundo período (cuadro 11). 
 
Cuadro 11. Sostenibilidad a largo plazo en los municipios: Proceso de transición
 
Fuente: Elaboración propia con los datos de la CGN y el DNP.
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Fuente: Elaboración propia con los datos de la CGN y el DNP. 
   
Respecto  a  la  transición  hacia  las  sostenibilidad  fiscal  de  largo  plazo,  de  los  218 
municipios  que  en  el  período  1997-2000  presentaban  vulnerabilidad,  166  pasaron  a  ser 
sostenibles en el segundo período, en tanto que de los 401 municipios sostenibles en 1997-2000, 
28 empeoraron su situación fiscal en el segundo período (Cuadro 11cuadro 11).  









Fuente: Elaboración propia con los datos de la CGN y el DNP. 
 
Al igual que en el caso de las entidades departamentales, para los municipios también se 
definieron tres niveles de riesgo: bajo, medio y alto. Como resultado, el 9,8% de los municipios 
fueron clasificados en el grupo de bajo nivel de riesgo fiscal, el 74,89% en riesgo medio y el 
15,02% se encontraban dentro el grupo de alta vulnerabilidad. 
Los municipios clasificados con riesgo fiscal bajo presentan una elevada sostenibilidad 
fiscal a corto plazo y una baja vulnerabilidad a largo plazo. Adicionalmente, estos municipios 
evidencian una baja dependencia de las transferencias y son entidades territoriales generadoras 
de  recursos  propios.  Los  municipios  con  mayor  riesgo  fiscal  pertenecen  en  su  mayoría  a  la 
categoría  quinta,  casi  todos  con  elevada  vulnerabilidad  a  corto  plazo  y  una  alta  (72%) 
dependencia de las transferencias. Sin embargo, al estar las transferencias atadas a los proyectos 
de inversión, la magnitud de su inversión es elevada (alrededor de 88%). 
  
Total 
52  166  218 
Especial  2  Especial  2  4 
Primera  3  Primera  6  9 
Segunda  2  Segunda  9  11 
Tercera  6  Tercera  16  22 
Cuarta  8  Cuarta  33  41 
Quinta  13  Quinta  36  49 
Sexta  18  Sexta  64  82 
28  373  401 
Especial  1  Especial  1  2 
Primera  0  Primera  8  8 
Segunda  0  Segunda  7  7 
Tercera  0  Tercera  19  19 
Cuarta  3  Cuarta  39  42 
Quinta  10  Quinta  59  69 
Sexta  14  Sexta  240  254 
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Al  igual  que  en  el  caso  de  las  entidades  departamentales,  para  los  municipios 
también se definieron tres niveles de riesgo: bajo, medio y alto. Como resultado, 
el 9,8% de los municipios fueron clasificados en el grupo de bajo nivel de riesgo 
fiscal, el 74,89% en riesgo medio y el 15,02% se encontraban dentro el grupo de alta 
vulnerabilidad.
Los municipios clasificados con riesgo fiscal bajo presentan una elevada sostenibilidad 
fiscal a corto plazo y una baja vulnerabilidad a largo plazo. Adicionalmente, estos 
municipios evidencian una baja dependencia de las transferencias y son entidades 
territoriales generadoras de recursos propios. Los municipios con mayor riesgo fiscal 
pertenecen en su mayoría a la categoría quinta, casi todos con elevada vulnerabilidad 
a corto plazo y una alta (72%) dependencia de las transferencias. Sin embargo, 
al estar las transferencias atadas a los proyectos de inversión, la magnitud de su 
inversión es elevada (alrededor de 88%).
6.  Conclusiones
El  proceso  de  descentralización  supone  desafíos  para  el  fortalecimiento  de  las 
entidades  territoriales.  En  el  caso  colombiano,  aunque  se  han  hecho  avances, 
este proceso aún no se consolida. En la dimensión política se han implementado 
mecanismos electorales para la elección de las autoridades, los cuales condujeron a 
las entidades territoriales a asumir funciones y responsabilidades que anteriormente 
estaban a cargo del Gobierno central. 
En la dimensión financiera, la falta de reglas fiscales claras en la década de los 
noventa condujo a que las entidades subnacionales aumentaran excesivamente 
sus gastos corrientes, lo que llevó al sobreendeudamiento territorial y a la falta de 
incentivos para generar recursos propios. Frente a esta crisis fiscal territorial, a partir 
de 1997 se empezaron a dictar una serie de normas de responsabilidad fiscal, las 
cuales han sido descritas a lo largo de este artículo. 
En este contexto, la evaluación de desempeño fiscal de las entidades territoriales 
constituye un medio para identificar, además de la situación fiscal, las dificultades 
y fortalezas de cada entidad. Así, se evidenció que variables como el tamaño de 
la población, la dependencia fiscal y el cumplimiento de los límites al gasto de 
funcionamiento establecido en la ley 617 de 2000, además de algunas variables 
políticas, tienen impacto sobre la capacidad de pago de la deuda territorial y el 
superávit primario. 
Respecto a la sostenibilidad fiscal, en términos generales se evidencia una mejora al 
comparar los períodos de análisis 1997-2000 y 2001-2007. Para los departamentos, 
la mejora más notoria se observó en la sostenibilidad a corto plazo, mientras que 
para los municipios correspondió a la sostenibilidad de largo plazo. 
Ante estos resultados, los desafíos que el proceso de descentralización plantea 
son  diversos.  Si  el  objetivo  final  es  la  provisión  de  bienes  públicos  locales  de 46
manera más acorde con las necesidades y preferencias locales, los desafíos de la 
descentralización deben estar ligados a: 1. encontrar mecanismos transparentes y 
democráticos que permitan la agregación de las preferencias sociales de forma más 
precisa, fortaleciendo para ello la competencia política y la participación ciudadana; 
2. incrementar la eficiencia del gasto público local a través de la mejora de las 
capacidades técnicas locales y de una mayor y mejor vigilancia de los organismos 
de lucha contra la corrupción; y 3. aumentar la equidad en la provisión de bienes 
públicos a través de una mejor focalización. En este sentido, la agenda pendiente de 
la descentralización debe incorporar una serie de estrategias, las cuales esbozamos 
a continuación:
•	 Capacidad fiscal y financiera: A partir del 2001 un gran número de municipios 
ha  aumentado  sus  ingresos  propios  y  ha  disminuido  la  participación  de  sus 
gastos de funcionamiento, lo que les ha permitido destinar más recursos a la 
inversión. Asimismo, lograron reducir sus niveles de deuda y, por lo tanto, su 
vulnerabilidad de largo plazo. Sin embargo, aún existe un conjunto de municipios 
con indicadores de deuda insostenible, los cuales deben ser observados por las 
autoridades fiscales del país. 
  Tendencias similares han mostrado los departamentos con una reducción en la 
relación deuda/PIB más aguda. Esto significa que las políticas de saneamiento y 
de limitación del endeudamiento y del gasto corriente funcionaron en la dirección 
deseada y probaron ser efectivas, por lo que deben mantenerse.
  A pesar de estos logros quedan tareas pendientes, como por ejemplo en la 
recaudación de impuestos locales. Para ello se debe establecer la capacidad 
fiscal  de  cada  entidad  territorial  y  determinar  los  incentivos  necesarios  para 
que aumenten sus recaudaciones propias. Asimismo, se deben crear incentivos 
adicionales para los departamentos y municipios beneficiarios de regalías, pues 
son los que menos recursos propios generan. 
•	 Provisión  de  bienes  públicos:  Si  bien  Colombia  ha  tenido  notables  avances 
en las coberturas de educación y salud, y en menor medida en acueducto y 
alcantarillado,  existen  importantes  rezagos  y  diferencias  entre  regiones  y 
municipios. Es necesario encontrar los mecanismos que aceleren el aumento 
de  coberturas  con  calidad.  De  hecho,  diversos  estudios  (Faguet  y  Sánchez, 
2008; 2009) han mostrado que mientras más se financia el gasto en los sectores 
sociales con recursos propios de los municipios, mayor es la eficiencia total del 
gasto. Esto significa que la regulación y la legislación deben incentivar un mayor 
compromiso fiscal por parte de municipios y departamentos en la financiación del 
gasto social.
•	 Participación  ciudadana:  Aunque  la  constitución  y  la  ley  han  establecido 
mecanismos de participación, su uso ha sido muy limitado. No obstante, establecer 
o diseñar políticas para profundizar la participación ciudadana no es una tarea 
fácil. Hay experiencias particulares promovidas por la cooperación internacional, 47
particularmente de la GTZ y la USAID, pero sin ningún resultado concreto y 
evaluado.
•	 Capacidad técnica regional y local: El aumento de la capacidad técnica y de gestión 
de las entidades subnacionales es un requisito para que la descentralización 
funcione. Los trabajos del DNP (2007) son claves para determinar la evolución 
y las diferencias interregionales sobre este tema. No obstante, falta elaborar los 
determinantes que afectan la mayor eficiencia de gasto público local. Los pocos 
trabajos cuantitativos que existen (Faguet y Sánchez, 2008; 2009) muestran que 
la capacidad técnica tiene un impacto significativo en los resultados de eficiencia 
del gasto.
•	 Lucha contra la corrupción: Las entidades territoriales han estado severamente 
golpeadas por distintos agentes que han intentado, con algún grado de éxito, 
apropiarse  de  los  presupuestos  locales  y  regionales.  Aunque  hay  avances 
en  los  organismos  de  control  fiscal  (Contraloría),  disciplinario  (Personería  y 
Procuraduría), y penal (Fiscalía), en las regiones y municipios con influencia de 
grupos irregulares o bajo control del Estado el saqueo de los recursos públicos es 
cotidiano.
•	 Coordinación  entre  los  niveles  de  gobierno:  Aun  cuando  los  cambios 
constitucionales recientes han permitido una mejor asignación de las competencias 
de municipios y departamentos, subsisten aún el traslape o cruce de funciones y 
conflictos inter administrativos. En particular, el papel de los departamentos como 
proveedores de asistencia técnica a los municipios debe consolidarse. 
•	 Cooperación horizontal: Es importante promover la cooperación horizontal entre 
entidades  territoriales  para  generar  sinergias.  Por  ejemplo,  Medellín  cuenta 
con  la  primera Agencia  de  Cooperación  e  Inversiones  (ACI)  descentralizada 
en el país, habiéndose posicionado como actor fundamental en el proceso de 
internacionalización del municipio. Por tanto, resultaría estratégico compartir este 
tipo de experiencias con los demás municipios. 48
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